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ABSTRACT 
 
Total Indonesian population of 250 million people leads to some crucial problems in provision and management of 
staple food. Main sources of staple food are cereal, mainly rice. Another important source of carbohydrate is 
imported wheat flour and it discourages national food security. Meanwhile, as a tropical country, Indonesia has 
many sources of carbohydrates (food crops) such as tuber crops (cassava, sweet potatoes), cereals (corn), and 
palm (sago) potentially replace partially or entirely the consumption of rice and wheat flour. This paper discusses 
the food politics within the perspective of food security based on composite flours as substitution or replacement 
of wheat flour. Natural growth of local commodity based on flour industry is very slow and it needs some efforts 
and policies on its acceleration. It suggests some policy recommendations on how to strengthen and accelerate 
composite flour industries. Required policy includes assistance, value-added tax relief, and promotion. Value-
added tax paid by the government is considered as an incentive to wheat importers and flour industry to develop 
composite flour. 
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ABSTRAK 
 
Penduduk Indonesia saat ini lebih dari 250 juta jiwa menimbulkan banyak permasalahan pada pangan pokok 
sehingga perlu mendapatkan perhatian serius. Pangan pokok sumber karbohidrat yang banyak dikonsumsi 
adalah beras dan terigu. Sebagai sumber karbohidrat penting, terigu bukan produksi lokal yang membawa 
persoalan ketahanan pangan dan menguras devisa negara. Indonesia memiliki beragam sumber karbohidrat 
lainnya, baik dari serealia, umbi-umbian, maupun palma yang belum dimanfaatkan. Tujuan tulisan ini adalah 
untuk mengkaji pentingnya politik pangan berbasis industri tepung komposit dalam rangka mendukung ketahanan 
pangan nasional. Pertumbuhan industri tepung secara alamiah tidak dapat diharapkan terjadi dengan cepat dan 
berkontribusi nyata terhadap ketahanan pangan. Produksi dan perdagangan terigu telah menjadi bagian dari 
sistem pangan, industri, dan ekonomi nasional sehingga pengendalian yang tidak cermat dapat menimbulkan 
gejolak sosial dan ekonomi. Membiarkan berjalan tanpa kendali dapat menimbulkan kesulitan pangan dimasa 
mendatang, sebaliknya mengatur secara ketat menimbulkan persoalan sosial dan ekonomi terkait kesempatan 
kerja. Oleh karena itu, diperlukan kebijakan komprehensif yang mendorong perkembangan industri tepung 
komposit. Penyelarasan antara pertumbuhan konsumsi tepung dengan pemanfaatan bahan pangan lokal melalui 
pengembangan tepung komposit perlu diatur dengan kebijakan komprehensif yang kondusif. Kebijakan yang 
diperlukan meliputi pendampingan, keringanan, dan promosi. Kebijakan Pajak Pertambahan Nilai ditanggung 
pemerintah dapat dipertimbangkan sebagai salah satu upaya mendorong importir gandum dan industri terigu 
untuk mengembangkan tepung komposit.  
 
Kata kunci: politik pangan, bahan pangan lokal, tepung komposit, ketahanan pangan  
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PENDAHULUAN 
 
Indonesia memiliki jumlah penduduk yang 
besar, dan pada tahun 2010 telah mencapai 
237,64 juta; pada tahun 2015 diperkirakan 
lebih dari 250 juta jiwa; dan tahun 2020 
diproyeksikan mencapai 271 juta (BPS, 2013). 
Kebutuhan pangan pokok ini sebagian besar 
dipenuhi dengan beras, bahkan penduduk yang 
sebelumnya tidak mengkonsumsi beras dikon-
versi menjadi konsumen tetap. Sumber karbo-
hidrat lain yang banyak dikonsumsi adalah 
terigu yang bukan produksi lokal yang berdam-
pak menguras devisa negara.  
Pemerintah dalam perekonomian mo-
dern mempunyai tiga fungsi sentral, yaitu: (1) 
meningkatkan efisiensi; (2) menciptakan pe-
merataan dan keadilan; serta (3) memacu per-
tumbuhan ekonomi secara makro dan meme-
lihara stabilitasnya (Samuelson dan Nordhous, 
1993). Sistem institusi negara dalam kondisi 
sosial dewasa ini adalah merupakan realisasi 
dari sistem ekonomi yang berlaku, yaitu sistem 
ekonomi pasar (Darsono, 2006). Isu paling 
relevan dalam hubungan antarnegara di era 
globalisasi ini adalah bagaimana menata kem-
bali sistem produksi dan perdagangan hasil 
pertanian (pangan) sehingga dapat memper-
kokoh fundamental ekonomi nasional yang 
berpihak pada pertanian rakyat. 
Sebagai negara agraris, Indonesia me-
miliki kekayaan sumber karbohidrat dan nutrisi 
yang dapat mencukupi kebutuhan pangan 
penduduknya. Sebagai negara tropis, lokasi 
terjadinya fotosintesis terbanyak dan terpan-
jang, banyak dan beragam tanaman sumber 
karbohidrat tumbuh dengan subur sehingga 
diversifikasi pangan merupakan pilihan yang 
tepat untuk lepas dari ketergantungan terha-
dap beras dan terigu (Girei and Giroh, 2012; 
Hall and Rao, 1999). Keragaman bahan pa-
ngan juga membantu pemanfaatan sumber-
daya lokal secara optimal yang dapat menum-
buhkan kegiatan ekonomi produktif di perde-
saan (Bantacut, 2013). Dampak positif yang 
dapat dihasilkan adalah di satu sisi kebutuhan 
pangan dapat terpenuhi secara baik, di sisi lain 
dapat menggerakkan perekonomian di per-
desaan. 
Secara tradisi, penduduk Indonesia 
sudah mengkonsumsi bahan pangan pokok 
nonberas yang sangat beragam dalam waktu 
yang lama. Masyarakat Madura telah lama 
terbiasa mengkonsumsi jagung. Masyarakat 
Maluku terbiasa mengkonsumsi sagu dan 
masyarakat Papua terbiasa makan sagu dan 
ubi jalar. Beberapa daerah di Jawa, penduduk-
nya telah lama makan kasava (dengan ber-
bagai macam bentuk olahan: tiwul, oyek, gatot) 
sebagai pangan sumber kalori. Program 
berasisasi menyebabkan sebagian besar pen-
duduk tersebut beralih ke beras. Banyak pan-
dangan berkembang bahwa mengkonsumsi 
beras lebih baik dan menempati status sosial 
yang lebih tinggi (Bantacut, 2010). Oleh karena 
itu, progran diversifikasi pangan perlu digalak-
kan kembali untuk mendukung ketahanan 
pangan nasional.  
Komoditas potensial yang dapat dijadi-
kan bahan pangan pokok sangat beragam, di-
antaranya adalah serealia (jagung, sorgum), 
umbi-umbian (kasava, ubijalar, ganyong, ga-
dung, arrow root), dan palma (sagu). Persoal-
an komoditas ini adalah tidak siap olah dan 
atau mudah rusak. Penanganan dalam volume 
besar sulit dilakukan sehingga perlu diolah 
menjadi bentuk antara yang mudah ditangani 
(simpan dan distribusi) dan diolah (masak un-
tuk siap saji). Bentuk antara yang ideal adalah 
tepung karena mudah ditangani, mudah didis-
tribusikan, serta dapat diolah menjadi beragam 
pangan pokok (Bantacut, 2011). 
Industri tepung alternatif yang relatif 
berkembang adalah tapioka dan maizena, 
sedangkan tepung dari komoditas lain belum 
banyak berkembang. Sebagai bagian dari pem-
bangunan ketahanan pangan nasional, maka 
industri tepung berbasis bahan pangan lokal ini 
perlu didukung dengan politik pangan yang 
komprehensif dari industri hulu hingga hilir. 
Pertumbuhan industri tepung secara alamiah 
tidak dapat diharapkan terjadi dengan cepat 
dan berkontribusi nyata terhadap ketahanan 
pangan. Politik pangan dapat dipandang seba-
gai instrumen percepatan yang dapat mendu-
kung pertumbuhan agroindustri tepung berba-
sis komoditas lokal. Perspektif pengembangan 
industri tepung komposit dapat dipetakan da-
lam program jangka menengah dan jangka 
panjang. Rentang kebijakan mencakup rantai 
pasok yang mengkaitkan sektor hulu hingga 
hilir. Tujuan tulisan ini adalah untuk mengkaji 
pentingnya politik pangan berbasis industri 
tepung komposit dalam rangka mendukung ke-
tahanan pangan nasional. 
 
POLITIK EKONOMI DAN PENTINGNYA 
PENGEMBANGAN INDUSTRI TEPUNG 
 
Politik Ekonomi dalam Perspektif Pangan 
Paradigma ekonomi yang dikenal menurut 
sejarah perkembangannya meliputi (Pearce 
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and Turner, 1990): (1) paradigma ekonomi 
klasik (Adam Smith, Thomas Robert Malthus, 
David Ricardo, John Stuart Mill); (2) paradigma 
Marxis (Karl Mark); (3) paradigma neoklasik 
dan humanis; (4) ilmu ekonomi pasca perang 
dan bangkitnya paham lingkungan; (5) 
paradigma ekonomi kelembagaan (Veblen, 
Commons, dan Mitchell serta Muller dan List); 
(6) model pasar dari manajemen lingkungan 
(Coase Theorem); (7) analisis kebijakan: 
standar vs biaya-manfaat; dan (8) nilai 
ekonomi dari lingkungan.  
Sismondi (1819) mengemukakan bah-
wa kekayaan (wealth) berarti kesejahteraan 
manusia yang tidak hanya dalam arti materiil 
lahiriah (pangan, sandang, papan) semata-
mata, tetapi mengandung aspek nonmateriil. 
Sismondi tidak yakin akan kebenaran teori 
ekonomi klasik dari Adam Smith yang 
mengatakan bahwa asal setiap unit ekonomi 
melakukan tindakan rasional, mengusahakan 
posisi optimalnya, maka mekanisme pasar 
akan menghasilkan keadaan yang seimbang 
pada posisi optimal, yang sama dengan 
kesempatan kerja penuh. Pada awal abad ke-
20, sejumlah ahli ekonomi di Amerika, yang 
cukup terkenal antara lain adalah Veblen, 
Commons, dan Mitchell, serta beberapa ahli 
ekonomi Jerman seperti Muller dan List meng-
ikuti pendekatan yang sama dengan yang 
dilakukan oleh Sismondi (Soule, 1994). Karya-
karya Veblen yang terkenal antara lain dalam 
bukunya yang berjudul The Theory of The 
Leisure Class (1989), yang mengemukakan 
bahwa nilai-nilai sosial yang mempengaruhi 
perilaku masyarakat dalam kapitalisme barat 
dalam segala perwujudan kemoderenannya, 
banyak kemiripannya dengan ciri-ciri masyara-
kat yang biadab. Ekonomi uang dan perju-
angannya untuk menumpuk kekayaan merupa-
kan medan permainan tetapi watak pelakunya 
sama. Ukuran kedudukan tinggi dalam kedua 
tipe kebudayaan itu ialah bebas dari kerja 
kasar. Kritik tajam yang dilontarkan bahwa ciri 
yang menonjol dikalangan atas adalah kegiat-
an-kegiatan mereka itu sama sekali tidak ber-
guna dipandang dari segi warga negara biasa. 
Sebagian besar warga biasa mendasarkan 
kegiatan yang menghasilkan pangan, sandang 
dan papan.  
Dalam bukunya The Theory of Busi-
ness Enterprise (1904) Veblen mengkritik ter-
hadap perilaku kaum industriawan, yang 
menggunakan teknologi canggih dalam mem-
produksi barang yang dibutuhkan masyarakat, 
karena dunia industri berbeda dengan dunia 
bisnis. Kalau industri dengan teknologi canggih 
dapat memproduksi barang secara efisien, se-
baliknya dunia bisnis merupakan suatu cara 
merebut kekuasaan atas suatu proses produk-
si sehingga dapat menguras uang banyak dari 
usaha tersebut. Hasrat untuk memperoleh 
keuntungan yang sebesar-besarnya menye-
babkan kaum industriawan ketakutan akan ke-
lebihan produksi, meskipun barang-barang ter-
sebut sangat dibutuhkan oleh masyarakat. Hal 
inilah yang menimbulkan praktek-praktek 
monopoli dalam berbagai kegiatan ekonomi.  
John R. Commons (1862-1945) dalam 
Seoule (1994) mempunyai pandangan bahwa 
ilmu ekonomi hanyalah salah satu bagian dari 
ilmu-ilmu sosial. Meskipun dia seorang eko-
nom dia menulis suatu artikel yang berjudul A 
Sociological View of Sovereignity. Commons 
mengemukakan tesis bahwa para pemilik harta 
kekayaanlah yang sesungguhnya berkuasa 
dalam masyarakat, dan apabila mereka itu 
menggunakan kekuasaan yang dimiliki, maka 
hak-hak dan kesejahteraan orang lain ter-
ganggu sehingga masyarakat akan mengadu 
pada negara untuk mencegah penyalah-
gunaan tersebut. Misalnya kasus terjadinya 
monopoli. Namun, dalam prakteknya di banyak 
negara terjadi persekongkolan (KKN) antara 
para pengusaha dan birokrasi pemerintah. 
Karyanya yang lain adalah berupa A 
Documentary History of American Industrial 
Society (1910), kemudian menyusul hasil 
karya utama berikutnya adalah History of 
Labor in The United State (1918), yang berisi 
tentang tinjauan historis dan kelembagaan 
perburuhan, perjuangan politiknya serta per-
janjian perburuhan. Commons tidak mengabai-
kan lembaga-lembaga penting lainnya yang 
berpengaruh terhadap kehidupan masyarakat, 
seperti lembaga keuangan dan perbankan 
dengan efek inflasioner dan deflasionernya, 
yang dituangkan dalam buku terakhirnya yang 
berjudul Institutional Economics (1936). Isi 
buku tersebut adalah pentingnya kerjasama 
setiap orang sebagai anggota masyarakat 
untuk mencapai tujuan bersama. Untuk meng-
hindari konflik antara kepentingan individu dan 
kepentingan bersama dengan apa yang 
disebut pengendalian bersama (collective 
controls), yang mempunyai tugas dalam 
mengawasi proses tawar-menawar dan harga 
serta transaksi yang dijalankan oleh para 
manager dan rationing (penjatahan).  
 
Pentingnya Industri Berbasis Tepung  
Kandungan bahan pangan pokok seperti 
beras, gandum, kasava dan sagu adalah 
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karbohidrat sebagai sumber utama kalori. 
Kandungan gizi lainnya seperti vitamin, protein, 
dan mineral bersifat penambah bukan yang 
utama karena akan dipenuhi dari sayuran, 
buah, serta produk ternak dan ikan. Karbo-
hidrat adalah hidrat dari karbon atau sakarida 
yang dalam Bahasa Yunani disebut sákcharon 
(σάκχαρον) yang berarti gula (Tester and 
Karkalas, 1993). Dengan pengertian tersebut, 
maka semua hasil pertanian yang kandungan 
utamanya karbohidrat dapat dijadikan bahan 
pangan pokok.  
Penyumbang utama kalori adalah se-
realia mencapai 61 persen; sumber lainnya 
adalah minyak dan lemak, gula, kacang tanah 
atau minyak kacang, buah, sayuran, daging, 
telor, dan susu (Ariani dan Purwantini, 2007). 
Sumber kalori dari serealia tersebut bahkan 
meningkat pada tahun 2011, di mana untuk 
penduduk perkotaan sebesar 59,10 persen 
dan penduduk perdesaan 64,50 persen (Rana, 
2011). Dari segi ketersediaan kalori maka 
dapat mencukupi kebutuhan, tetapi persoalan 
justru berada pada pembatasan pangan pokok 
sumber karbohidrat. 
Tanaman sumber karbohidrat utama di 
Indonesia yang dikenal dan sudah berkem-
bang adalah padi, jagung, kasava, ubi jalar, 
sagu dan kentang. Sumber lain yang juga 
sudah dikenal tetapi pemanfaatannya belum 
berkembang antara lain adalah sorgum, jewa-
wut, jali, uwi, suweg, kimpul, gadung, garut, 
ganyong, sukun, pisang muda, talas, dan ma-
sih banyak lagi. Potensi komoditas ini untuk 
menggantikan atau substitusi beras dan terigu 
dapat diketahui dari kesetaraan kandungan 
karbohidratnya atau kalorinya (Ditjen PPHP, 
2012).  
Beras mempunyai keunggulan sifat 
fisiko-kimia dan sosial-budaya, yakni lebih 
tahan disimpan, mudah diperoleh, siap olah, 
cepat saji, kadar kalori dan protein tinggi, dan 
memiliki aroma spesifik. Penerimaan secara 
sosial-budaya dapat dibangun dengan pembia-
saan dan pemahaman terhadap peran dan 
fungsi bahan pangan pokok utama. Sebalik-
nya, beras juga mempunyai kelemahan dian-
taranya adalah produktivitasnya yang rendah. 
Produktivitas berkisar antara 4-6 ton untuk 
padi sawah dan 1-3 ton per hektar gabah 
kering giling untuk padi gogo (BPS, 2013). 
Bandingkan dengan singkong atau ubi jalar 
yang dapat mencapai 12-22 ton dan 10-15 ton 
per hektar (www.bps.go.id). Bahkan, dengan 
menggunakan teknologi rekomendasi dari 
Balai Penelitian Kacang-Kacangan dan Umbi-
Umbian dengan bibit unggul dan pemupukan 
secara intensif singkong dan ubi jalar mampu 
mencapai produktivitas 20-40 ton/hektar 
(Bantacut, 2010).  
Dengan demikian, produktivitas umbi-
umbian yang dapat mencapai 10 kali lipat dari 
padi, melebihi nisbah kandungan kalori yang 
hanya mencapai 5 kali lipat. Artinya, lahan 
yang diperlukan untuk menghasilkan produksi 
umbi-umbian yang mempunyai kesetaraan ka-
lori dengan beras adalah separuhnya. Persya-
ratan lahan dan irigasi yang diperlukan untuk 
umbi-umbian jauh lebih mudah dari pada padi. 
Peluang untuk meningkatkan produksi umbian 
jauh lebih mudah dan lebih besar dari pada 
perluasan sawah untuk meningkatkan produksi 
padi. 
Keberadaan agroindustri merupakan 
penyempurna melalui proses pengolahan men-
jadi berbagai produk hasil pertanian. Hal ini 
berarti bahwa pengembangan agroindustri 
mempunyai keterkaitan kedepan memenuhi 
permintaan pasar melalui penguatan industri 
hilir dan kebelakang memberikan nilai tambah 
terhadap komoditas pertanian. Keterpaduan 
yang dikuatkan melalui pengembangan agro-
industri mempunyai dimensi yang amat luas 
mulai dari penguatan pasar hasil pertanian 
sampai dengan pembentukan nilai tambah dan 
dayasaing komoditas pertanian (Foster dan 
Rosenzweig, 2003). 
Politik ekonomi pangan melalui pe-
ngembangan industri tepung dan tepung kom-
posit untuk pemenuhan bahan pokok merupa-
kan kegiatan usaha yang mempunyai tarikan 
pasar kuat dan berbasis pada sumber daya 
domestik. Melalui strategi ini ekonomi perde-
saan diharapkan dapat melepaskan diri dari 
belenggu rendahnya produktivitas dan penda-
patan pertanian, tetapi harus dikaitkan dengan 
penciptaan kesempatan kerja nonpertanian 
melalui penumbuhan usaha kecil dan mene-
ngah (Rehber, 1998; Start, 2001). Industri 
tepung dan tepung komposit diharapkan dapat 
menjembatani industri nonpertanian dengan 
kegiatan pertanian yang memungkinkan petani 
menginvestasi lebih pada usahatani mereka 
(Galor, 1998; Reardon et al., 2000). 
Pengembangan agroindustri tidak da-
pat berdiri sendiri tanpa didukung oleh produk-
si pertanian yang memenuhi dimensi jumlah, 
kualitas, dan kontinyuitas pasokan. Sebaliknya, 
pertanian tidak akan maju tanpa diperkuat 
pengembangan agroindustri di perdesaan. Hasil 
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pertanian penghasil pati banyak diproduksi dan 
sering tidak dapat diserap oleh pasar. Dalam 
situasi seperti itu, pengembangan industri te-
pung dan tepung komposit di perdesaan mem-
punyai dampak pengganda yakni memanfaat-
kan hasil pertanian di satu sisi dan memperkuat 
ketersediaan pangan di sisi yang lain. Pemerin-
tah Cina telah mengembangkan pola usaha in-
dustri di perdesaan (Rural Industrial Enter-
prises/TVEs) menjadi penggerak utama per-
tumbuhan ekonomi yang menghasilkan lebih 
dari separuh output nasional dan merupakan 
tiga perempat dari UKM (ADB, 2000; Kirsten 
and Sartorius, 2002). Keberhasilan pengemba-
ngan industri tepung berbasis komoditas lokal 
di Indonesia tergantung pada ketersediaan 
bahan baku, kualitas, dan kontinyuitas paso-
kan bahan baku, dan kapasitas pabrik.  
 
Pentingnya Pengembangan Tepung 
Komposit 
Konsumsi produk-produk pangan penduduk 
Indonesia meningkat pesat disebabkan oleh 
faktor-faktor: (1) jumlah penduduk yang besar 
dan pertumbuhan penduduk yang positif; (2) 
tingkat urbanisasi yang tinggi sebagai akibat 
perkembangan industri dan perkotaan; (3) pe-
ningkatan daya beli masyarakat sebagai akibat 
meningkatnya pendapatan, PDP perkapita 
mengalami peningkatan dari Rp7,0 juta (2001) 
meningkat menjadi Rp15,0 juta (2006), dan 
terus berlanjut menjadi Rp30,8 juta (2011); (4) 
perubahan preferensi atau selera konsumen, 
yang menuntut atribut yang lebih lengkap dan 
rinci; (5) meningkatnya permintaan produk ber-
kualitas dan fenomena segmentasi pasar; (7) 
terjadinya revolusi pasar modern, terjadi ke-
cenderungan konsumen di Asia mengalami 
pergeseran dari pasar tradisional dan beralih 
ke pasar modern (FAO, 2004). 
Untuk mengimbangi pertumbuhan per-
mintaan dengan faktor-faktor pendorong terse-
but, tidak dapat mengandalkan hanya dari 
impor pangan seperti terigu yang akan menye-
babkan ketergantungan yang semakin besar. 
Oleh karena itu, perlu diimbangi dengan 
penguatan bahan pangan lokal untuk memasok 
kebutuhan pasar domestik melalui pengem-
bangan industri tepung komposit. Aneka 
ragam sumber karbohidrat ini dapat mencukupi 
untuk mendorong perkembangan industri kom-
posit. Tepung sumber karbohidrat yang poten-
sial antara lain kasava, ubi jalar, sukun, 
ganyong, maupun tepung kaya protein seperti 
tepung dari kacang-kacangan, atau tepung 
serealia (beras, sorgum, dan maizena). 
Pembuatan produk roti dan pastri 
hampir didominasi dengan penggunaan terigu, 
karena memiliki daya mengembang yang lebih 
baik dibandingkan tepung lain. Tanaman gan-
dum secara agroekologi kurang cocok ditanam 
di Indonesia menyebabkan volume impor teri-
gu meningkat dari tahun ke tahun. Dengan 
berkembangnya industri tepung komposit, ten-
tunya akan memberikan berbagai keuntungan 
antara lain penurunan volume impor terigu, 
mengurangi ketergantungan produk impor, pe-
ningkatan pemanfaatan potensi tepung bahan 
pangan lokal, menciptakan lapangan kerja dan 
nilai tambah. 
 
PERKEMBANGAN KONSUMSI DAN 
INDUSTRI TEPUNG NASIONAL 
 
Perkembangan Konsumsi Tepung Terigu 
Nasional 
Terigu adalah tepung atau bubuk halus yang 
berasal dari bulir gandum yang banyak 
digunakan sebagai bahan dasar pembuat kue, 
mie dan roti. Kata terigu dalam bahasa 
Indonesia diserap dari bahasa Portugis dari 
kata trigo, yang berarti gandum. Kandungan 
utama tepung ini adalah pati, yaitu karbohidrat 
kompleks yang tidak larut dalam air. Karak-
teristik khusus dibentuk oleh kandungan pro-
tein dalam bentuk gluten yang berperan dalam 
menentukan kekenyalan makanan yang ku-
rang dimiliki oleh jenis tepung lain (Borght et 
al., 2005). Berbeda dengan terigu, tepung gan-
dum berasal dari gandum utuh yaitu gandum 
beserta kulit arinya yang ditumbuk.  
Berdasarkan kandungan proteinnya, 
tepung terigu dibedakan menjadi tiga jenis, 
yaitu: (1) tepung berprotein tinggi (bread flour) 
dengan kandungan kadar protein tinggi antara 
11-13 persen, digunakan sebagai bahan pem-
buat roti, mie, pasta, dan donat; (2) tepung 
berprotein sedang dengan kandungan kadar 
protein sedang sekitar 8-10 persen, digunakan 
sebagai bahan pembuat kue cake; dan (3) 
tepung berprotein rendah (pastry flour) dengan 
kandungan kadar protein sekitar 6-8 persen, 
umumnya digunakan untuk membuat kue yang 
renyah, seperti biskuit atau kulit gorengan 
ataupun keripik (Goesaert et al., 2005). 
Pertumbuhan konsumsi terigu di Indo-
nesia sangat tinggi hingga menjadikannya 
bahan pangan pokok kedua setelah beras 
(Hardinsyah dan Amalia, 2007). Konsumsi teri-
gu nasional pada tahun 2010 sebesar 4,38 juta 
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ton dan meningkat menjadi 4,65 juta ton pada 
2011 atau mengalami pertumbuhan 6 persen/ 
tahun. Indonesia tercatat sebagai negara 
pengimpor gandum terbesar kedua di dunia. 
Tahun 2012 impor gandum Indonesia menem-
bus 7,1 juta ton; bandingkan dengan tahun 
sebelumnya yang hanya 6,7 juta ton. Volume 
ini akan semakin besar di masa mendatang 
karena konsumsi yang semakin bertambah 
dan penggunaannya yang semakin meluas 
dan beragam (APTINDO, 2013). 
Konsumsi tepung terigu yang cukup 
tinggi dan telah menjadi bahan pangan pokok 
penduduk, dengan indikator sebagai berikut 
(Ditjen PPHP, 2012): (1) pangsa nasional tahun 
2008 sudah mencapai 3,30 juta ton, dengan 
pasokan domestik 2,78 juta ton (84,26%) dan 
impor 519.290 ton (15,74%); (2) sebesar 70 
persen pangsa nasional diserap oleh UKM 
yang melibatkan 200 ribu pelaku usaha, sisa-
nya 30 persen oleh industri menengah besar; 
(3) konsumsi pada tahun 2007 adalah 17,1 kg/ 
kapita dan tahun 2008 sekitar 18,0 kg/kapita; 
(4) tepung terigu sudah menjadi substitusi dari 
pangan beras; (5) dalam PP 63/2004 pabrik 
Bogasari di Tanjung Priok masuk kategori 
obyek vital nasional yang perlu diamankan; (6) 
pangsa nasional gandum kurang lebih lima juta 
ton/tahun; (7) komoditas terigu telah meng-
gerakkan ekonomi sektor UMKM, yaitu 
tumbuhnya industri pangan dan usaha ritel 
yang banyak menyerap tenaga kerja. 
Industri pengolahan terigu melibatkan 
perusahaan skala besar dan kecil, sehingga 
keberadaannya telah menjadi bagian penting 
dari sistem pangan nasional. Pada bagian hulu 
(produsen), sejalan dengan perkembangan in-
dustri terigu di Indonesia, Bogasari menguasai 
lebih dari separuh pangsa produksi (57,3%), 
Eastern (10,30%), Sriboga (5,50%), Pangan 
Mas (3,20%), Pundi Kencana (0,40%), Impor 
(15,50%), lainnya (7,80%) (www.aptindo.or.id). 
Pengguna utama tepung terigu adalah industri 
makanan yang menghasilkan berbagai produk 
mie (32%), industri roti (20%), instant noodle 
(20%), biscuit snacks (10%). Penggunaan 
langsung oleh konsumen rumah tangga hanya 
sekitar 10 persen (APTINDO, 2013). 
Pemerintah berupaya untuk mening-
katkan diversifikasi bahan pangan pokok, ter-
utama sumber karbohidrat. Dalam kurun waktu 
2005-2009, konsumsi beras menurun tetapi 
diikuti kenaikan konsumsi terigu (Ariani, 2010). 
Pergeseran yang diharapkan adalah penurun-
an konsumsi beras dengan kenaikan kon-
sumsi sumber bahan pangan lokal. Data ter-
sebut menunjukkan terjadi perubahan dari 
beras ke terigu yang berarti diversifikasi tidak 
sesuai dengan potensi sumberdaya domestik. 
Tanpa upaya nyata untuk meningkatkan diver-
sifikasi pangan berbasis bahan pangan lokal 
dan tepung komposit, maka dalam jangka me-
nengah dan panjang akan membahayakan 
ketahanan pangan nasional. 
 
Perkembangan Industri Tepung Nasional 
Pemerintah telah memberlakukan SNI wajib 
tepung terigu pada akhir April 2008 dengan 
pertimbangan (Ditjen PPHP, 2012): (1) SNI 
wajib tepung terigu adalah program nasional 
untuk kepentingan bangsa khususnya rakyat 
miskin atas rekomendasi UNICEF, dimana 60 
persen gizi rakyat Indonesia di bawah rata-
rata; (2) Indonesia telah mendapatkan peng-
hargaan internasional sebagai pioner men-
fortifikasi masyarakatnya melalui terigu dan 
dianggap berhasil; (3) SNI wajib tepung terigu 
bukan hanya untuk kepentingan industri 
tepung terigu; dan (4) biaya fortifikasi dalam 
SNI wajib tepung terigu hanya sebesar Rp15/ 
kg adalah suatu biaya yang sangat murah 
untuk manfaat yang amat besar bagi bangsa. 
Industri tepung terigu di Indonesia 
masih mengalami pertumbuhan yang cukup 
pesat dan bahkan kini tepung terigu dari 
Indonesia sudah memasok ke berbagai 
belahan dunia, seperti ke Filipina, Singapura, 
Korea Selatan dan wilayah Asia lainnya. 
Industri terigu nasional juga sudah mulai 
mengekspor ke Jepang dalam bentuk premix. 
Melihat potensi pertumbuhan permintaan yang 
cukup tinggi, dalam kurun waktu antara dua 
sampai tiga tahun ke depan, diperkirakan 
segera berdiri lima industri tepung terigu baru 
di Indonesia. Nilai investasi lima pabrik 
tersebut diperkirakan lebih dari USD 500 juta. 
Produk yang dihasilkan tidak hanya tepung 
terigu, tetapi juga produk jadi lainnya sampai 
industri roti dan biskuit. Pada bulan Maret 
tahun 2000, industri tepung terigu membetuk 
satu asosiasi yaitu, APTINDO (Asosiasi 
Produsen Tepung Terigu Indonesia) dengan 
agenda memperjuangkan kebijakan pemerin-
tah yang pro-industri terigu dalam negeri demi 
kelangsungan industrinya yang mempekerja-
kan 4.000 tenaga kerja (APTINDO, 2013).  
Indonesia memiliki 18 perusahaan 
tepung terigu dengan total kapasitas terpasang 
mencapai 7,5 juta ton pertahun. Rencana 
pembangunan lima pabrik di Medan, Ponti-
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anak, Palembang (untuk pabrik PT Sari Pa-
ngan Makmur Sejahtera) dengan kapasitas 
terpasang sekitar 698 ribu ton. PT Sarana 
Prima Makmur Sejahtera juga akan memba-
ngun pabrik di Bangkalan, Serang, dan Banjar-
masin dengan kapasitas terpasang sekitar 823 
ribu ton per tahun. PT Tarlindo Makmur Abadi 
akan membangun pabrik di daerah Bekasi dan 
PT Istana Kanya juga akan membangun pabrik 
tepung terigu. Pembangunan tujuh pabrik 
tepung terigu baru tersebut akan menambah 
kapasitas sebesar 1,52 juta ton. Nilai investasi 
rata-rata untuk kapasitas penggilingan 300 ton 
gandum per hari, sekitar USD 20-25 juta, 
ditambah modal kerja USD 10 juta (APTINDO, 
2013).  
APTINDO (2013) mendeskripsikan kon-
disi industri tepung terigu di Indonesia: (1) 
Total investasi mencapai kurang lebih 12,9 
Trilyun; (2) Penyerapan tenaga kerja lebih dari 
5.500 orang, berarti ada pajak penghasilan 
yang disetor ke negara; (3) PPN impor gan-
dum yang diterima negara + satu trilyun rupiah 
belum termasuk PP penjualan tepung terigu; 
(4) 70 persen dari pangsa nasional sebesar 4 
juta ton tepung terigu diserap oleh UKM/ 
UMKM dan pelaku usaha ini tidak meng-
gunakan terigu impor dikarenakan ketersedia-
an dan mutu tidak terjamin; (5) UKM/UMKM 
melibatkan 200 ribu pelaku usaha yang ma-
sing-masing dapat membina 5 s/d 50 penjaja 
yang diperkirakan melibatkan 2 juta orang. 
 
Status Pengembangan Tepung Komposit  
Pada prinsipnya tepung komposit dapat 
diaplikasikan secara luas untuk pengolahan 
berbagai produk pangan. Hal penting yang 
perlu diperhatikan adalah karaktereristik pro-
duk pangan yang diinginkan. Untuk produk-
produk yang memerlukan sifat pengembangan 
maksimal dan sifat elastisitas penggunaan 
komponen non terigu pada tepung komposit 
tidak sebanyak untuk produk-produk yang ti-
dak membutuhkan sifat pengembangan atau 
elastic seperti produk biskuit, muffin, cakes, 
dan produk sejenisnya.  
Dari banyak penelitian dengan meng-
gunakan berbagai bahan tepung substitusi di-
laporkan bahwa penggunaan aneka tepung 
dapat mensubstitusi tepung terigu untuk meng-
hasilkan produk mengembang seperti roti dan 
produk elastis seperti mie sampai 20 persen 
tanpa merubah karakter dasar secara signifi-
kan (Ditjen PPHP, 2012). Bahkan secara 
komersial sudah ada industri yang mengguna-
kan tepung komposit dengan penggunaan 
tepung mocaf untuk menghasilkan berbagai 
produk olahannya seperti mie, biskuit, wafer 
dan aneka snack.  
Ubi jalar adalah salah satu bahan pa-
ngan sumber karbohidrat yang kaya vitamin A, 
C dan mineral. Disamping itu ubi jalar juga 
memiliki kadar serat pangan tinggi sehingga 
direkomendasikan sebagai makanan diet. Ber-
dasarkan hasil penelitian, tepung komposit 
terigu plus tepung ubi jalar dengan komposisi 
80:20 layak digunakan sebagai bahan baku 
produk panggang (roti, biskuit) dan pembuatan 
mie. Dari hasil penelitian tersebut dapat disim-
pulkan bahwa tepung ubi jalar berpotensi 
sebagai pengganti tepung terigu secara par-
sial untuk produk-produk pangan tersebut. 
Suismono (1997) melaporkan keberhasilannya 
dalam memproduksi mie basah dengan bahan 
baku utama tepung ubi jalar.  
Pangloli dan Royaningsih (1987) da-
lam Suismono et al. (2007) menunjukkan bah-
wa substitusi pati sagu terhadap campuran 
pembuatan mie berbahan terigu memberi hasil 
yang tidak berbeda nyata sampai tingkat 
subsitusi 20 persen, selebihnya subsitusi pati 
sagu terhadap mie hasilnya memiliki tekstur 
yang rapuh. Perkembangan dalam industri mie 
berbahan terigu juga diperlukan campuran pati 
yang dapat digunakan dari pati sagu maupun 
dari jagung.  
Munarso (1998) mengembangkan tek-
nologi pengolahan mie instan dengan bahan 
baku tepung beras. Kemudian tepung sorgum 
juga dicoba sebagai bahan baku mie untuk 
menggantikan terigu (Munarso dan Jumali, 
2000). Mie berbahan baku pati sagu atau 
tepung ganyong yang cukup popular di wilayah 
Kabupaten Sukabumi Jawa Barat dengan 
sebutan Mie Gleser (Purwani et al., 2003). 
Pada umumnya status pembuatan te-
pung komposit dengan teknologi pengolahan 
mie di atas telah dapat dikembangkan meski 
dalam skala yang masih kecil. Oleh sebab itu, 
berbagai teknologi ini dapat dikembangkan 
dalam lingkup pemenuhan kebutuhan rumah 
tangga atau maksimal pada lingkup pengem-
bangan industri kecil untuk sementara waktu. 
Ke depan pengembangan tepung komposit 
dengan skala massal dan melalui standarisasi 
SNI diperlukan untuk dapat memasok berbagai 
tujuan dan segmen pasar. 
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KERAGAAN INDUSTRI TEPUNG 
BERBASIS KOMODITAS LOKAL: 
KASUS TEPUNG KASAVA 
 
Potensi Bahan Baku Kasava Penghasil 
Tepung 
Berdasarkan data (BPS, 2013) menunjukkan 
bahwa secara nasional, Indonesia sangat 
berpotensi dalam pengembangan komoditas 
kasava, umbi-umbian lain, serta tepung 
komposit. Hal tersebut dapat dilihat pada ke-
cenderungan terjadi peningkatan tingkat pro-
duktivitas kasava. Pada tahun 2008, produkti-
vitas sekitar 180,57 ku/ha; meningkat pada 
tahun 2010 menjadi 202,17 ku/ha; kemudian 
menjadi 203 ku/ha pada tahun 2011, dan 214 
ku/ha pada tahun 2012. Peningkatan produk-
tivitas ini menunjukkan adanya perbaikan 
adopsi teknologi oleh petani dan mulai ber-
orientasi komersial.  
Daerah sentra produksi yang meng-
alami perkembangan secara konsisten hanya-
lah Lampung, sementara daerah lain meng-
alami fluktuasi karena berkompetisi dengan 
tanaman pangan lainnya. Seiring dengan 
meningkatnya produktivitas nasional, produksi 
pun mengalami peningkatan yang signifikan. 
Produksi kasava di Indonesia sejak tahun 2008 
yaitu 21,76 juta ton, naik menjadi 22,04 juta 
ton pada tahun 2009, dan terus meningkat 
ditahun berikutnya hingga mencapai 23,92 juta 
ton tahun 2010; 24,04 juta ton pada tahun 
2011; dan produksi kasava diperkirakan sedikit 
mengalami penurunan menjadi hanya 23,92 
juta ton pada tahun 2012 karena disebabkan 
penurunan luas areal panen (BPS, 2013).  
 
Industri Tepung Skala Kecil  
Kasava merupakan tanaman berpati yang 
potensial untuk dimanfaatkan sebagai bahan 
baku industri dalam bentuk tepung tapioka, 
tepung kasava, bioetanol dan produk 
turunannya (starch-based product). Pati dan 
tepung dari kasava mempunyai keunggulan 
berdasarkan indikator proporsi kadar amilosa, 
viskositas maupun derajat gelatinasi. Peng-
olahan kasava menjadi produk turunannya, 
dari sisi input energi yang diperlukan dalam 
proses industri, lebih murah dibandingkan 
dengan pati dari umbi-umbian yang lain. Oleh 
karena itu, kasava dan produk turunannya 
dalam bentuk tepung, pati, hidrolisat pati dan 
produk dari pati merupakan bahan baku 
industri unggul baik untuk pangan maupun 
nonpangan. Produk turunan kasava seperti 
tepung aromatik, High Fructosa Syrup (HFS), 
sorbitol, dan bioetanol serta sirup glukosa 
potensial untuk dapat dikembangkan.  
Produk turunan kasava yang diper-
dagangkan di pasar dunia antara lain adalah 
gaplek (manioc), tepung kasava (cassava 
starch), tapioka, dan beberapa produk kimia 
seperti alkohol, gula cair (maltosa, glukosa, 
fruktosa), sorbitol, siklodekstrin, asam sitrat, 
serta bahan pembuatan edible coating dan 
biodegradable plastics (Ditjen PPHP, 2012). 
Negara tujuan ekspor utama kelompok produk 
ini antara lain RRC, Uni Eropa, Taiwan, dan 
Korea Selatan. Pohon industri dari kasava 
disajikan pada Gambar 1.  
Pada pohon industri kasava ditunjuk-
kan berbagai produk antara dan hilir yang da-
pat dihasilkan. Semakin ke hilir produk sema-
kin besar nilai tambah yang dapat diperoleh, 
misal nilai tambah maltosa lebih besar dari 
tapioka tetapi lebih kecil dari pada glukosa. 
Produk berbasis kasava yang dihasilkan di 
Indonesia masih sangat terbatas yang meliputi 
tapioka, tepung kasava (ter-masuk mocaf) dan 
gaplek, meskipun produk hilir seperti sorbitol 
sudah dihasilkan. Salah satu kendala yang 
dihadapi adalah terbatasnya produksi bahan 
baku dan bahan setengah jadi (tepung). Oleh 
karena itu pengembangan industri tepung 
komposit menuntut pengem-bangan industri 
tepung dan produksi bahan baku untuk men-
dorong perkembangan industri hilir lainnya. 
 
Industri Tapioka 
Tepung tapioka yang dibuat dari kasava 
mempunyai banyak kegunaan, antara lain 
sebagai bahan baku dan bahan pembantu 
dalam berbagai industri. Dibandingkan dengan 
tepung jagung, kentang, dan gandum/terigu, 
komposisi zat gizi tepung tapioka cukup baik. 
Tapioka yang diolah menjadi sirup glukosa dan 
dekstrin diperlukan oleh berbagai industri, 
antara lain industri kembang gula, pengaleng-
an buah, pengolahan es krim, minuman dan 
industri peragian. Tapioka juga banyak diguna-
kan sebagai bahan pengental, bahan pengisi 
dan bahan pengikat dalam industri makanan, 
seperti dalam pembuatan puding, sop, makan-
an bayi, es krim, pengolahan sosis daging, dan 
industri farmasi.  
Kualitas tapioka sangat ditentukan oleh 
beberapa faktor, yaitu (Ditjen PPHP, 2012): (1) 
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warna tepung, tepung tapioka yang baik ber-
warna putih; (2) kandungan air, tepung harus 
dijemur sampai kering benar sehingga kandu-
ngan airnya rendah; (3) banyaknya serat dan 
kotoran, diusahakan agar banyaknya serat dan 
kayu rendah maka umbi yang digunakan harus 
yang umurnya kurang dari satu tahun; dan (4) 
tingkat kekentalan, diusahakan agar daya re-
kat tapioka tetap tinggi. Kualitas tapioka sa-
ngat menentukan mutu produk olahan yang 
dihasilkan. 
Teknologi yang digunakan dalam in-
dustri tapioka dapat dikelompokkan menjadi 
tiga yaitu: (1) metode tradisional, industri peng-
olahan tapioka yang masih mengandalkan si-
nar matahari dan produksinya sangat tergan-
tung pada musim; (2) metode semi modern, in-
dustri pengolahan tapioka yang menggunakan 
mesin pengering (oven); (3) metode fully auto-
matic yaitu industri pengolahan tapioka yang 
menggunakan mesin dari proses awal sampai 
produk jadi. Industri tapioka yang mengguna-
kan peralatan ini memiliki efisiensi tinggi karena 
proses produksi memerlukan tenaga kerja 
yang sedikit, waktu lebih pendek, dan meng-
hasilkan tapioka berkualitas tinggi. 
Industri Mocaf (Modified Cassava Flour)  
Badan Litbang Pertanian melalui Balai Besar 
Litbang Pasca Panen Pertanian telah me-
nemukan starter pembuatan mocaf yang di-
sebut Bimo CF (Biologically Modified Cassava 
Flour) (Soesmono et al., 2011). Mocaf adalah 
tepung kasava yang diolah dengan meman-
faatkan mikroba sehingga tepung yang dihasil-
kan warnanya lebih putih dan aroma kasava 
berkurang. Jika menggunakan starter mocaf 
maka dosisnya 1 kg Bimo CF untuk 1 ton 
kasava dengan memerlukan 1 m3 air. Prinsip 
pembuatannya sama seperti metode pengo-
lahan mocaf yang lain seperti seluruh ubi 
harus terendam larutan. 
Mocaf adalah salah satu produk olah-
an kasava yang melibatkan proses fermen-
tasi. Saat ini produksi mokaf diperkirakan baru 
sekitar 10 ribu ton/tahun (sekitar 0,1 persen 
kebutuhan terigu nasional). Beberapa hasil pe-
nelitian menunjukkan bahwa substitusi terigu 
dengan tepung mocaf untuk bahan industri mie 
instan, roti maupun biskuit dapat dilakukan 
hingga 30 persen tidak berpengaruh nyata 
terhadap kualitas produk yang dihasilkan 
Gambar 1. Pohon Industri Kasava 
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(Yulmar et al., 1997; Probowati et al., 2011). 
Pengujian ini juga sudah dilakukan oleh per-
usahaan swasta (PT Tiga Pilar Sejahtera 
Food) produsen mie instan dan sudah me-
ngembangkan industri mocaf di Kabupaten 
Trenggalek, Jawa Timur. Mocaf berbeda de-
ngan tapioka karena aroma kasava tidak 
muncul sehingga sangat baik untuk pengganti 
(sebagian) terigu untuk industri pangan. Oleh 
karena itu, pengolahan kasava menjadi te-
pung mocaf mempunyai peluang sangat baik 
untuk dikembangkan sebagai bahan substitusi 
atau pencampur tepung terigu.  
Prinsip pembuatan tepung mocaf ada-
lah memodifikasi sel kasava secara fermentasi, 
sehingga menyebabkan perubahan karakteristik 
yang lebih baik dari tepung yang dihasilkan 
berupa naiknya viskositas, kemampuan gelasi, 
daya rehidrasi, dan kemudahan melarut 
(Soesmono et al., 2009). Secara umum proses 
pembuatan mocaf meliputi tahap-tahap penim-
bangan, pengupasan, pemotongan, peren-
daman (fermentasi), dan pengeringan. Selama 
proses fermentasi terjadi penghilangan kom-
ponen penimbul warna, seperti pigmen (khusus-
nya pada ketela kuning), dan protein yang 
dapat menyebabkan warna coklat ketika 
pemanasan. Dampaknya adalah warna mocaf 
yang dihasilkan lebih putih jika dibandingkan 
dengan warna tepung kasava biasa dan berbau 
netral (Demiate et al., 2000; Vatanasuchart et 
al., 2005).  
Hasil uji coba menunjukkan bahwa 
mocaf dapat digunakan sebagai bahan baku 
substitusi, dari berbagai jenis produk bakery 
seperti kue kering (cookies, nastar, dan 
kaastengel), kue basah (cake, kue lapis, 
brownies, spongy), dan roti tawar. Selain itu, 
tepung mocaf juga dapat digunakan dalam 
pembuatan bihun dan campuran produk lain 
yang berbahan baku gandum atau tepung 
beras (Jobling, 2004). Hasil produk berbahan 
mocaf ini tidak jauh berbeda dengan produk 
yang menggunakan bahan tepung terigu 
maupun tepung beras. Uji coba substitusi 
tepung terigu dengan mocaf dalam skala 
pabrik yang menunjukkan bahwa untuk 
menghasilkan mie mutu baik dapat digunakan 
tepung mocaf hingga 15 persen untuk 
mensubstitusi tepung terigu, sedangkan untuk 
menghasilkan mie kualitas rendah, tepung 
terigu dapat disubsti-tusi dengan tepung mocaf 
hingga 25 persen (Ratnaningsih, 2010). 
PANGAN BERBASIS TEPUNG KOMPOSIT 
 
Pengembangan Tepung Komposit 
Tepung komposit adalah campuran dari ber-
bagai jenis tepung, tepung umbi (singkong, ubi 
jalar), dengan atau tanpa penambahan tepung 
tinggi protein (tepung kedelai, tepung kacang), 
dengan atau tanpa penambahan tepung 
serealia (beras, tepung sorgum, maizena), 
dengan atau tanpa penambahan terigu 
(Widowati, 2009). Dengan demikian akan 
dihasilkan tepung komposit sesuai komposisi 
dan produk olahan yang akan dihasilkan. 
Widowati (2009) menyebutkan tepung dapat 
digolongkan menjadi dua, yaitu tepung tunggal 
adalah tepung yang dibuat dari satu jenis 
bahan pangan, misalnya tepung beras, tepung 
kasava, tepung ubijalar, tepung sukun dan 
tepung komposit yaitu tepung yang dibuat dari 
dua atau lebih bahan pangan. Tepung kompo-
sit inilah yang merupa-kan tepung jenis kedua. 
Sebagai contoh te-pung komposit adalah 
singkong-terigu-kedelai, tepung komposit ja-
gung-beras, atau tepung komposit singkong-
terigu-pisang.  
Tujuan pembuatan tepung komposit 
adalah untuk mendapatkan karakteristik bahan 
yang sesuai untuk produk olahan yang di-
inginkan dan atau untuk mendapatkan sifat 
fungsional tertentu. Secara politik pangan, 
tujuannya adalah untuk mensubstitusi atau 
bahkan menggantikan terigu. Setiap produk 
diharuskan memiliki karakter tersendiri yang 
menjadi pertimbangan dalam memilih jenis 
tepung sehingga menghasilkan karakter pro-
duk yang sesuai.  
Secara garis besar produk berbasis 
terigu dibagi menjadi dua yaitu produk yang 
memerlukan pengembangan dan produk yang 
tidak memerlukan pengembangan. Pada prin-
sipnya tepung komposit dapat diaplikasikan 
sangat luas untuk pengolahan berbagai produk 
pangan. Untuk produk-produk yang memerlu-
kan sifat pengembangan maksimal dan sifat 
elastisitas penggunaan komponen nonterigu 
pada tepung komposit tidak sebanyak untuk 
produk-produk yang tidak membutuhkan sifat 
pengembangan seperti produk biskuit, muffin, 
dan cakes.  
Beberapa hasil kajian dengan meng-
gunakan berbagai bahan tepung substitusi 
menunjukkan bahwa penggunaan aneka te-
pung dapat mensubstitusi tepung terigu untuk 
menghasilkan produk mengembang seperti roti 
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dan produk elastis seperti mie sampai 20 
persen tanpa merubah karakter dasar secara 
nyata. Secara komersial sudah ada industri 
yang menggunakan tepung komposit dengan 
penggunaan tepung mocaf untuk menghasil-
kan berbagai produk olahan seperti mie, bis-
cuit, wafer, dan aneka snack (Ratnaningsih et 
al., 2010).  
Ubi jalar adalah salah satu bahan 
pangan sumber karbohidrat yang kaya vitamin 
A, C, dan mineral. Selain dikonsumsi segar, 
ubi jalar dapat juga diolah menjadi selai, saos, 
juice, dan bahan baku industri. Ubi jalar yang 
daging umbinya berwarna ungu banyak me-
ngandung antosianin yang sangat bermanfaat 
bagi kesehatan. Ubi jalar yang umbinya ber-
warna kuning dan orange banyak mengandung 
vitamin A. Keunggulan dari ubi jalar adalah 
mempunyai indeks glikemik yang relatif rendah 
dibandingkan dengan beras. Indeks glikemik 
rendah berfungsi untuk mengendalikan kadar 
gula darah sehingga dapat membantu mence-
gah penyakit diabetes melitus. Di samping itu 
ubi jalar juga memiliki kadar serat pangan yang 
tinggi sehingga direkomendasikan sebagai 
makanan diet (Hartoyo dan Sunandar, 2006). 
Berdasarkan hasil penelitian, tepung 
komposit terigu plus tepung ubi jalar dengan 
komposisi 80:20 layak digunakan sebagai ba-
han baku produk panggang (roti, biskuit) dan 
pembuatan mie. Dari hasil penelitian tersebut 
dapat disimpulkan bahwa tepung ubi jalar ber-
potensi sebagai pengganti tepung terigu. Pe-
ngolahan ubi jalar menjadi tepung dapat mem-
percepat tercapainya diversifikasi pangan non-
beras dan mengurangi impor gandum sebagai 
bahan pembuat tepung terigu (Ali dan Ayu, 
2009). 
Menilik potensi dan prospek yang di-
miliki mie sebagai pangan penting dalam menu 
masyarakat Indonesia, berbagai pihak telah 
dan tengah mencoba untuk mengembangkan 
mie sebagai produk yang diharapkan menjadi 
jembatan dalam usaha penganekaragaman 
pangan, menciptakan nilai tambah, dan 
peningkatan pendapatan. Perhatian seperti ini 
lebih banyak diberikan pada pengembangan 
teknologi mie berbahan baku nonterigu, 
mengingat bahan baku ini merupakan produk 
lokal. Pengembangan teknologi pengolahan 
mie berbahan baku nonterigu telah banyak 
dilakukan di Indonesia. Suismono (1995) mela-
porkan keberhasilannya dalam memproduksi 
mie basah dengan bahan baku utama tepung 
ubi jalar. Munarso (1998) mengembangkan tek-
nologi pengolahan mie instan dengan bahan 
baku tepung beras. Munarso dan Jumali 
(2000) mengembangkan mie berbahan baku 
tepung sorgum.  
Mie berbahan sagu telah dikenal oleh 
masyarakat dalam bentuk sohun. Meski je-
nisnya antara mie dan sohun berbeda baik 
ditinjau dari rasa maupun tekstur maka sohun 
merupakan bentuk mie berbahan baku dari 
pati sagu yang sudah populer. Haryanto dan 
Royaningsih (2002) melaporkan bahwa hasil 
mutu sohun di pasar Jawa dan Sumatera yang 
diamati menunjukkan hasil yang kurang me-
madai. Hasil pengamatan di lapang dan peng-
ujian secara laboratorium penggunaan bahan 
baku akan sangat mempengaruhi produk so-
hun yang dihasilkan. Pangloli dan Royaningsih 
(1987) menunjukkan bahwa substitusi pati 
sagu terhadap campuran pembuatan mie 
berbahan terigu memberi hasil yang tidak 
berbeda nyata sampai tingkat subsitusi 20 
persen. Perkembangan dalam industri mie 
berbahan terigu juga diperlukan campuran pati 
yang dapat digunakan dari pati sagu maupun 
dari jagung.  
Zakir (2008) telah mencoba tepung 
komposit (terigu dan sorgum) dalam pem-
buatan roti. Penelitian dilakukan dengan sub-
situsi sorgum sebanyak 0 persen, 10 persen, 20 
persen, 30 persen, 40 persen, dan 50 persen 
Hasil uji organoleptik yang didapat bahwa sub-
stitusi hingga 20 persen tepung sorgum, roti 
yang dihasilkan memberikan persepsi sensorik 
yang mendekati roti dari tepung kontrol. Arti-
nya tepung sorgum dapat mensubtitusi 20 per-
sen penggunaan terigu dalam pembuatan roti.  
Roti adalah produk berbahan dasar 
terigu yang sudah lama ada dengan karakter 
khususnya yaitu daya mengembangnya. Teri-
gu relatif tinggi kadar protein. Gluten yang ter-
dapat dalam terigu memungkinkan adonan 
menjadi mengembang. Artinya, tepung kompo-
sit yang digunakan dalam pembuatan roti 
harus dipilih tepung dengan kadar protein yang 
mencukupi. Balai Besar Litbang Pascapanen 
Pertanian (BB-Pascapanen) Bogor tahun 2007 
telah mengembangkan tepung kasava terfer-
mentasi dengan menggunakan mikroba BAL 
dengan strain tertentu dengan produk Tepung 
Kasava Bimo (Biological Modified Cassava 
Flour) (Suismono et al., 2009). BB-Pascapanen 
juga telah berhasil mengembangkan Starter 
Bimo-CF tersebut sebagai bibit fermentasi. 
Starter Bimo-CF memiliki beberapa keunggul-
an: (1) lama fermentasi 12 jam, (2) harga lebih 
murah, (3) ketersediaan cukup dan mudah 
29 
 
FORUM PENELITIAN AGRO EKONOMI, Volume 32 No. 1, Juli 2014: 19 – 41 
 
diperoleh, dan (4) penggunaan lebih sederhana. 
Dengan keunggulan tersebut masyarakat dapat 
mengaplikasikan untuk produksi tepung kasava 
Bimo. Formulasi tepung komposit berbasis 
tepung kasava termodifikasi dapat men-
substitusi terigu hingga 40 persen pada tepung 
bumbu dan roti, yakni menggantikan terigu 
hingga 40 persen. (http://pascapanen.litbang. 
deptan.go.id/index.php/id/hasil/detail/59).  
Mie adalah salah satu bentuk produk 
pangan yang sudah cukup populer dan disukai 
oleh masyarakat Indonesia. Produk ini dibuat 
dari terigu yang sampai saat ini masih diimpor, 
baik dalam bentuk tepung maupun dalam 
bentuk biji gandum. Ratnaningsih et al. (2010) 
melakukan riset tentang pembuatan tepung 
komposit dari jagung, ubi kayu, ubi jalar dan 
terigu untuk produk mie. Tepung komposit 
digunakan hingga 30 persen dalam pembuatan 
mie masih bisa memberikan sifat reologi dan 
karakter mie pada umumnya, termasuk daya 
serap airnya. Hasil penelitian yang dilakukan 
terdiri atas dua tahap yaitu (1) pembuatan 
tepung komposit dengan substitusi tepung ubi 
kayu sebanyak 0 persen, 10 persen, 20 
persen, 30 persen, 40 persen, dan 50 persen 
terhadap terigu, dan (2) fortifikasi tepung 
jagung 0 persen, 5 persen, 10 persen, dan 15 
persen terhadap tepung komposit (terigu dan 
ubi kayu). Hasil penelitian menunjukkan bahwa 
jumlah tepung ubi kayu untuk mensubtitusi 
terigu dalam pembuatan adonan mie yang baik 
adalah sampai 30 persen. Tepung komposit 
berupa terigu 80 persen dan tepung kasava 20 
persen yang difortifikasi dengan tepung jagung 
5 persen dapat menghasilkan mie yang sesuai 
dengan standar (Yulmar, 1997). 
 
Penerimaan Masyarakat 
Definisi konsumsi pangan menurut Hardinsyah 
dan Martianto (1992) adalah informasi tentang 
jenis dan jumlah pangan tunggal atau beragam 
yang dikonsumsi seseorang atau kelompok 
orang dengan tujuan tertentu pada waktu 
tertentu. Kajian Martianto dan Ariani (2004) 
mengemukakan bahwa pada waktu krisis 
ekonomi, pola konsumsi pangan masyarakat 
mengalami perubahan yaitu penurunan 
konsumsi pangan yang harganya mahal dan 
peningkatan konsumsi pangan yang harganya 
murah. Dalam situasi ini konsumsi pa-ngan 
berbasis bahan pangan lokal, seperti kasava, 
ubi jalar, dan umbi-umbian lokal meningkat. 
Pola pangan masyarakat Indonesia masih 
dominan pada pangan sumber karbohidrat, 
konsumsi energi yang berasal dari pangan 
nabati masih mencapai proporsi sekitar 94 
persen dan tertinggi berasal dari kelompok 
padi-padian (Ariani dan Purwantini, 2007). 
Pada periode 2000-2001, peranan umbi-
umbian dan jagung telah tergeser dan diganti 
dengan mie instan, tidak hanya dikonsumsi 
oleh kelompok pendapatan sedang dan tinggi 
tetapi juga kelompok pendapatan rendah 
(Ariani dan Purwantini, 2007). Dalam kontek 
ini, pengembangan tepung komposit yang 
dapat mensubtitusi terigu sebagai bahan baku 
utama mie merupakan langkah strategis yang 
perlu mendapatkan dukungan pemerintah. 
Kualitas pangan yang baik apabila 
jenis pangan yang dikonsumsi relatif beragam. 
Diversifikasi konsumsi pangan masyarakat 
mencakup aspek perilaku yang didasari baik 
oleh pertimbangan ekonomis, seperti tingkat 
pendapatan dan harga komoditas; maupun 
nonekonomis, seperti kebiasaan, selera, dan 
pengetahuan (Hanani, 2008). Preferensi kon-
sumen terhadap tepung terigu didasarkan atas 
tekstur, kemasan tepung terigu, dan harga 
(Probowati et al., 2011). Dikatakan atribut mutu 
tekstur dan kemasan merupakan atribut fisik 
yang dapat dilihat secara kasat mata oleh 
konsumen. Konsumen lebih memilih tekstur 
putih kering menunjukkan warna putih terigu 
khas terigu, bentuk serbuk dan kadar air tepat. 
Dari kemasan konsumen lebih memilih 
kemasan dalam kemasan 1 kg plastik memiliki 
daya simpan 12 bulan dibandingkan dalam 
karung kemasan 25 kg memiliki umur simpan 
hanya 3 bulan.  
Hasil kajian yang dilakukan oleh 
Budijono et al. (2003) tentang pengembangan 
aneka tepung di perdesaan menyimpulkan 
bahwa baik warna, tekstur, aroma dan rasa 
produk olahan berbahan baku tepung kasava, 
tepung terigu, dan tepung tapioka adalah 
hampir sama dan mutunya pun tidak berbeda 
dibanding menggunakan tepung terigu. Artinya 
tepung kasava memiliki kegunaan yang relatif 
sama seperti tepung terigu, dengan harga 
yang lebih murah sehingga hasil produk 
olahan dapat memberikan keuntungan yang 
lebih besar dibanding produk olahan bahan 
baku tepung terigu. 
Hasil kajian Raysita dan Pangesthi 
(2009) tentang pengaruh proporsi tepung 
terigu dan mocaf dalam pembuatan Chiffon 
Cake mengungkapkan bahwa dengan tingkat 
kesukaan tertinggi dengan Uji Chi-Square 
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diperoleh dengan proporsi tepung terigu dan 
mocaf (20% : 80%). Dapat ditarik kesimpulan 
bahwa dalam pembuatan Chiffon Cake tepung 
mocaf dapat digunakan secara lebih dominan. 
Informasi tentang aspek sosial ekono-
mi dan budaya khususnya penerimaan masya-
rakat diperlukan sebagai bahan untuk strategi 
pengembangan tepung komposit. Hanya pe-
ngembangan tepung komposit yang sesuai 
dengan keinginan masyarakat konsumen yang 
akan berkembang. Mungkin dapat lestari apa-
bila dapat dibangun kemitraan usaha antara 
petani dan industri pengolahan. Masyarakat 
perlu dikenalkan produk-produk pangan non-
terigu dan beras yang mudah diterima dan 
diproduksi secara berkelanjutan. Strategi untuk 
meningkatkan penerimaan masyarakat terha-
dap tepung komposit dapat dilakukan melalui 
pengembangan produk, differensiasi produk 
dan promosi produk. Jika ini terjadi maka 
pasokan bahan baku untuk pembuatan mie 
maupun makaroni dari bahan lokal di sisi hulu 
dapat tersedia dan industri di hilirnya dapat 
berjalan. 
 
TEKNOLOGI PENGEMBANGAN 
TEPUNG KOMPOSIT 
 
Teknologi tepung merupakan salah satu proses 
alternatif produk setengah jadi yang dianjurkan 
karena lebih tahan disimpan, mudah dicampur 
(dibuat komposit), diperkaya zat gizi (difortifi-
kasi), dibentuk, dan lebih cepat dimasak 
sesuai tuntutan kehidupan modern yang ingin 
serba praktis (Ditjen PPHP, 2012). Prosedur 
pembuatan tepung sangat beragam, dibeda-
kan berdasarkan sifat dan komponen kimia 
bahan pangan. Namun, secara garis besar 
dapat dikelompokkan menjadi dua, yaitu: (1) 
bahan pangan yang tidak mudah menjadi 
coklat apabila dikupas (kelompok serealia), 
dan (2) bahan pangan yang mudah menjadi 
coklat (kelompok aneka umbi dan buah yang 
kaya akan karbohidrat). 
Ratnaningsih et al. (2010) telah mela-
kukan penelitian untuk formulasi komposisi te-
pung komposit dari tiga jenis bahan baku, yaitu 
kasava, jagung dan ubi jalar. Berdasarkan 
formula tersebut bahan pangan lokal dapat 
digunakan untuk membuat tepung komposit 
hingga campuran 30-40 persen tanpa merubah 
organoleptik dan penampakan fisiknya.  
Standar Nasional Indonesia (SNI) 
Tepung Terigu (SNI 01-3751-2000) sebagai 
bahan makanan merupakan revisi dari SNI 01‐
3751‐1995, tepung terigu sebagai bahan ma-
kanan. Standar disusun dalam rangka program 
pemerintah dalam meningkatkan gizi masyara-
kat, yaitu dengan menambahkan zat besi, 
seng, vitamin B1, B2, dan Asam Folat. Zat besi 
dan seng yang selama ini dianggap sebagai 
kontaminan sekarang menjadi fortifikan dalam 
dosis tertentu.  
Pertimbangan kemandirian, optimasi 
pemanfaatan sumber daya lokal, dan penghe-
matan devisa menjadi argumen penting dalam 
pengembangan tepung komposit. Sebagai 
ilustrasi, Ghana adalah negara yang banyak 
menggunakan bahan pangan pokok berbasis 
tepung. Pengembangan tepung komposit telah 
meningkatkan pengganti terigu dalam jumlah 
yang besar yakni dari 173 ribu metrik ton 
(2005) menjadi sekitar 300 ribu ton (2011). 
Upaya tersebut telah menghemat devisa 
negara sebesar 5 milyar dollar AS. Kajian yang 
sangat intensif membuktikan bahwa pen-
campuran 20 persen tepung lokal dalam 
produk bakery telah menghemat sekitar 2 
miliar dollar AS setiap tahunnya. Oleh karena 
itu, target pencampuran 50 persen menjadi 
sangat realistis untuk menghemat sampai 5 
miliar dollar AS (General News of Wednesday, 
18 July 2012, Harian Demokrat Ghana). Pe-
ngembangan tepung komposit sangat baik 
bagi negara berkembang, terutama yang mem-
punyai berbagai sumber tepung (De Bucklea, 
1988). 
Pembatas utama pembuatan tepung 
adalah kandungan protein yang relatif rendah. 
Dengan demikian, maka pertimbangan pokok 
dalam pengembangan tepung komposit adalah 
pengayaan kandungan protein. Berbagai upa-
ya penambahan tepung serealia dan bahan 
kaya protein lainnya telah dilakukan untuk me-
ningkatkan kandungan protein tepung. Biji 
kapas, kedelai, tepung ikan, kacang tanah dan 
kacang hijau adalah beberapa bahan yang telah 
dan banyak dikembangkan untuk pengayaan 
kandungan protein tepung. Serealia sangat 
potensial sebagai bahan pengaya protein yang 
dalam banyak keperluan dapat ditambahkan 
hingga 50 persen (Crabtree and James, 1982; 
Miche, 1982). Beberapa serealia dapat mem-
perkaya kandungan gizi tidak hanya protein te-
tapi juga mineral dan serat (Awan et al., 1995). 
Tepung komposit dapat dibuat untuk 
memperbaiki sifat fisik, kimiawi, dan kandungan 
gizinya. Salah satu sifat penting dari tepung 
adalah reologi dan tampilan produk (misal roti) 
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yang dihasilkan. Penyiapan bahan dan peng-
aturan komposisi dapat memperbaiki atau 
memenuhi kebutuhan sifat-sifat penting tepung 
yang dihasilkan (Shahzadi et al., 2005). Per-
baikan kandungan protein dapat diperoleh de-
ngan penambahan kacang-kacangan atau te-
pung lain yang mengandung tinggi protein. Hal 
ini selain dapat memenuhi sifat reologi (fisik) 
juga dapat memperkaya kandungan gizi 
(Lacko-Bartošová and Korczyk-Szabó, 2012). 
Pencampuran bahan perasa atau 
pembentuk cita rasa baru juga dapat dilakukan 
misalnya penambahan tepung buah-buahan. 
Penelitian menunjukkan bahwa penambahan 
tepung roti buah dengan terigu pada perban-
dingan tertentu dapat menghasilkan komposisi 
dan sifat yang baik untuk jenis penggunaan 
tertentu (Esuoso and Bamiro, 1995). Artinya, 
pencampuran dua bahan atau lebih dengan 
berbagai tujuan dapat dilakukan sesuai de-
ngan sifat bahan dan sifat campuran yang 
diharapkan (Kadam et al., 2012) 
Pembuatan tepung komposit dimak-
sudkan juga untuk meningkatkan penerimaan 
konsumen terhadap hasil olahan produk ter-
tentu. Misalnya, Tanzania adalah produsen 
sorghum tetapi kurang diterima karena warna-
nya, aroma, perasa, dan sifat penting lainnya 
yang kurang bagus. Penambahan sejumlah 
tertentu tepung terigu dapat memperbaiki pe-
nerimaan konsumen (Keregero and Mtebe. 
1994). Sifat-sifat tersebut berbeda dari satu 
bahan dengan yang lainnya - bahkan antar 
varitas (Fari et al., 2009). 
Tahapan-tahapan pelaksanaan proses 
produksi adalah: (1) pemasukan dan pember-
sihan awal, operasi pokok adalah pemuatan, 
pengangkutan, pembersihan awal, penumpuk-
kan dalam silo, atau pemindahan ke ruang 
simpan atau gudang pembersihan; (2) pember-
sihan dan persiapan bahan baku, operasi uta-
ma mencakup penimbangan, pengayakan/pe-
nyaringan, pemisahan kotoran berukuran be-
sar, pemisahan partikel, pembersihan permu-
kaan, pemisahan batu, dan lain-lain; (3) peng-
gilingan, operasi utama meliputi penimbangan, 
pengupasan, pemisahan kotoran/kulit dan ope-
rasi sejenisnya, penggilingan, pemisahan ber-
dasarkan mesh, penggilingan ulang, dan ope-
rasi sejenisnya; (4) pencampuran, tepung dari 
berbagai atau berbeda sumber dicampur seca-
ra merata dengan komposisi tertentu. Oleh ka-
rena itu, penimbangan berat dan pengukuran 
volume adalah tahapan penting sebelum 
pencampuran; (5) pengemasan dan pengiri-
man, operasi pokok meliputi, tergantung kasus 
dan tujuan pencampuran, pengumpulan ber-
bagai jenis tepung tambahan, operasi pencam-
puran dan aerasi seringkali sangat diperlukan. 
Pengemasan dan penutupan harus dilakukan 
secara cermat diikuti dengan pengangkutan 
atau penumpukkan. 
 
POLITIK PANGAN MELALUI 
PENGEMBANGAN TEPUNG KOMPOSIT 
 
Perkembangan konsumsi dan produksi terigu 
secara nasional menunjukkan kecenderungan 
meningkat secara tajam. Hal ini harus menjadi 
perhatian semua pemangku terkait bahwa 
bahan baku (gandum) bukan produksi 
nasional. Dalam jangka menengah dan 
panjang diperkirakan sangat mungkin terjadi 
gangguan stabilitas pasokan gandum dari 
pasar dunia. Salah satu penyebabnya adalah 
adanya perubahan kebijakan pergantian pena-
naman gandum untuk komoditas penghasil 
bioetanol yakni jagung. Dari perspektif politik 
pangan, impor gandum menjadi penghalang 
tumbuhnya industri tepung berbasis bahan 
pangan lokal. Produksi umbi-umbian, serealia 
dan palma sangat potensial sebagai pengganti 
terigu untuk bahan pangan pokok masyarakat 
dan bahan baku industri. Lebih dari itu, pe-
ngembangan industri tepung lokal memberikan 
dampak ganda meningkatan kesejahteraan 
petani, pelaku usaha serta menghemat devisa 
negara. 
Persoalan pangan berdimensi kom-
pleks mulai dari aspek teknis (kuantitas, kua-
litas dan kontinyuitas pasokan), fisiologis (ke-
sesuaian dengan sistem pencernaan), dan 
sosiologis (cara pandang masyarakat terhadap 
bahan pangan). Oleh karena itu, penggantian 
bahan pangan secara mendadak dapat 
menimbulkan persoalan sosial, ekonomi, dan 
kesehatan. Penyerasian antara pertumbuhan 
industri tepung terigu dengan pengembangan 
industri tepung lokal dapat dilakukan dengan 
pengembangan industri tepung komposit yakni 
pencampuran tepung lokal dengan terigu pada 
proporsi tertentu dalam batas penerimaan kon-
sumen dan manipulasi teknologi pengolahan. 
Dalam perspektif politik pangan diperlukan 
kebijakan yang mendorong perkembangan 
industri tepung komposit. Kebijakan harus 
komprehensif mulai dari hulu hingga hilir 
sehingga keserasian terbangun dalam mata 
rantai pasok produk tepung komposit berbasis 
bahan pangan lokal. 
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Kebijakan Pengembangan Industri Tepung 
Komposit 
Kebijakan pemerintah ditujukan untuk men-
ciptakan kondisi lingkungan yang memung-
kinkan (enabling environment) untuk mening-
katan efisiensi produksi dan produktivitas 
berbagai bahan pangan lokal dan industri te-
pung komposit yang mencakup: (1) kebijakan 
makro ekonomi yang mendukung (economic 
enable), melalui kebijakan moneter dan perda-
gangan yang bersifat melindungi petani pangan 
lokal; (2) kebijakan pemerintah yang mampu 
mendorong investasi industri tepung komposit; 
(3) kebijakan penelitian dan pengembangan 
teknologi spesifik komoditas bahan pangan 
lokal; dan (4) kebijakan pengembangan ke-
lembagaan agribisnis dan kemitraan usaha 
agribisnis bahan pangan lokal. 
Kebijakan makro diperlukan dalam 
upaya menciptakan iklim usaha yang kondusif 
bagi tumbuh kembangnya industri tepung 
komposit berbasis bahan pangan lokal. Kebi-
jakan makro ekonomi baik moneter maupun 
fiskal, terutama kebijakan moneter perlu di-
arahkan pada kemudahan pelaku usaha agri-
bisnis dan agroindustri mendapatkan fasilitas 
kredit dengan bunga lunak. Kebijakan fiskal 
yang dapat dilakukan pemerintah adalah mela-
lui alokasi pengeluaran pembangunan dan per-
lakuan pajak. Pengenaan pajak, seperti pajak 
pendapatan dan pertambahan nilai untuk pela-
ku usaha agribisnis dan agroindustri berbasis 
bahan pangan lokal seharusnya dilakukan 
secara bijaksana agar pengembangan industri 
tepung komposit dapat berkembang dengan 
baik. Alokasi anggaran pembangunan oleh 
pemerintah diberikan bobot yang lebih besar 
untuk pembangunan agribisnis dan agro-
industri berbasis bahan pangan lokal, seperti 
industri tepung komposit. 
Kebijakan untuk menarik investasi baik 
PMDN maupun PMA perlu terus dipromosikan 
melalui layanan yang mudah, cepat dan 
murah. Diperlukan kesiapan pemerintah baik 
pusat maupun daerah untuk membangun 
infrastruktur publik seperti jalan, listrik, teleko-
munikasi, air irigasi, air bersih, dan energi. 
Permodalan baik yang bersifat modal investasi 
maupun operasional sangat diperlukan bagi 
pengembangan usahatani berbagai umbi lokal 
(kasava, ubi jalar, uwi, talas, ganyong), sukun 
dan industri tepung komposit. Pentingnya ke-
bijakan pengembangan kemitraan usaha agri-
bisnis umbi lokal dengan pihak perusahaan 
industri pengolahan dan perusahaan ini dapat 
bertindak sebagai avalis untuk mendapatkan 
fasilitas kredit dari lembaga keuangan peme-
rintah, swasta, maupun dari Bank Pembangun-
an Daerah. Demikian pula pemberian fasilitas 
kredit pada industri hilir sangat diperlukan, 
terutama untuk merenovasi pabrik yang telah 
ada, membangun dan memelihara gudang, 
maupun membangun pabrik baru berbasis 
industri tepung komposit.  
Kebijakan pengembangan teknologi 
berperan penting dalam meningkatkan produk-
tivitas, kualitas, dan nilai tambah (Hafsah, 
2003). Menurut Gathak dan Ingersent (1984), 
perbaikan teknologi dalam bidang pertanian 
pangan lokal dan industri tepung komposit me-
miliki dua karakteristik, yaitu: (1) membentuk 
fungsi produksi yang baru yang lebih tinggi dari 
penggunaan sejumlah input yang jumlahnya 
tetap, dan (2) dapat dihasilkan output yang 
sama dengan memberikan sejumlah in-put 
yang lebih sedikit, sehingga akan menu-runkan 
biaya produksi. Sumarno (2011) me-
ngemukakan bahwa peran teknologi dalam 
meningkatkan produktivitas agregat nasional 
tidak semata-mata disebabkan oleh peningka-
tan daya hasil per hektar, tetapi juga disebab-
kan oleh adanya stabilitas dan kepastian hasil, 
terkendalikannya hama-penyakit tanaman, 
adanya pengurangan senjang produktivitas, 
perbaikan kualitas hasil, dan pengurangan ke-
hilangan hasil panen. Kebijakan pengembang-
an teknologi di bidang komoditas umbi lokal 
dan industri tepung komposit haruslah tekno-
logi yang tepat guna sehingga dapat mening-
katkan produktivitas dan mutu produk tepung 
komposit.  
Hingga kini kebijakan pemerintah da-
lam pengembangan industri tepung komposit 
masih sangat terbatas, seperti program pe-
manfaatan lahan pekarangan untuk pengem-
bangan umbi-umbian lokal, optimalisasi lahan 
pekarangan untuk umbi-umbian lokal, Program 
Rumah Pangan Lestari yang didalamnya juga 
mengembangan bahan pangan lokal. Bantuan 
program terbatas pada bantuan benih dan 
teknologi budidaya, serta introduksi mesin pe-
ngolah tepung skala rumah tangga. Pengem-
bangan pertanian bahan pangan lokal ke de-
pan harus dilakukan dengan pendekatan local 
food estate dan industri tepung komposit skala 
kecil menengah. 
Pengembangan agribinis berbasis ane-
ka umbi lokal dan industri tepung komposit 
salah satu faktor yang harus mendapat 
perhatian yang serius adalah kelembagaan 
33 
 
FORUM PENELITIAN AGRO EKONOMI, Volume 32 No. 1, Juli 2014: 19 – 41 
 
agribisnis, baik kelembagaan di hulu, on-farm, 
dan hilir. Kelembagaan di hulu fokus pada 
sarana produksi, seperti bibit unggul, pupuk, 
obat-obatan, serta alat dan mesin pertanian. 
Kelembagaan pada on-farm ditekankan pada 
adopsi teknologi budidaya dan penguatan ke-
lembagaan petani (kelompok tani, Gapoktan, 
dan Koperasi Agribisnis). Sementara itu, pada 
sisi hilir difokuskan pada penanganan pasca 
panen, pengembangan industri pengolahan 
tepung komposit, sistem distribusi dan 
pemasaran hasil, serta pengembangan produk 
dan promosi produk. Dalam konteks bisnis 
tepung komposit, pola kemitraan diperlukan 
untuk meningkatkan keterpaduan produk dan 
antar pelaku usaha dalam keseluruhan rantai 
pasok, yang didukung akses pasar, modal, 
teknologi, serta informasi.  
Perusahaan industri pengolahan ber-
basis tepung/tepung komposit skala menengah-
besar dan Perusahaan Daerah di daerah-
daerah sentra produksi dapat diperankan se-
bagaimana perusahaan inti yakni mitra utama 
usaha industri kecil tepung komposit/petani 
umbi-umbian lokal dalam memasarkan produk. 
Dalam pengertian ini, perusahaan pengolah 
dan Perusahaan Daerah adalah mitra utama 
yang selalu siap menampung hasil produksi, 
menyimpan, dan memasarkannya. Hal ini 
sekaligus upaya untuk memperkuat ketahanan 
pangan dengan meningkatkan akses konsumen 
terhadap tepung komposit yang selalu dapat 
dibeli di setiap waktu dan tempat. 
Kebijakan pengembangan kemitraan 
usaha agribisnis umbi lokal dan atau tepung 
komposit akan dapat berkelanjutan jika dilaku-
kan dengan beberapa prinsip dasar (Saptana, 
2012): (a) adanya kesetaraan (equality) antar 
pihak-pihak yang melakukan kemitraan usaha, 
(b) saling percaya-mempercayai (mutual trust) 
antara satu pihak dengan pihak lainnya, (c) 
adanya keterbukaan (transparancy) antar pi-
hak-pihak yang bermitra terutama dalam hal 
kualitas produk dan harga, dan (d) tindakan 
antarpihak-pihak yang bermitra dapat diper-
tanggungjawabkan (accountability) sehingga 
terbangun kemitraan usaha yang saling mem-
butuhkan, memperkuat, dan saling meng-
untungkan.  
Pengembangan industri tepung ber-
basis pada bahan pangan lokal atau tepung 
komposit harus memperhatikan beberapa 
aspek berikut (Ditjen PPHP, 2012): (1) dampak 
aktivitas terhadap pengembangan ekonomi 
rakyat di perdesaan, (2) ketersediaan teknologi 
yang diterapkan, (3) permintaan pasar atas 
barang dan jasa yang dihasilkan, (4) dampak 
proses kegiatan terhadap lingkungan, dan (5) 
keberlanjutan aktivitas tersebut pada jangka 
panjang. Pengembangan industri tepung kom-
posit di perdesaan dapat dipandang sebagai 
sarana yang tepat dalam rangka pember-
dayaan masyarakat. Hal ini ditandai oleh: (1) 
berbasis pada sumberdaya lokal sehingga 
dapat memanfaatkan potensi yang ada dan 
memperkuat kemandirian; (2) dimiliki dan di-
laksanakan oleh masyarakat lokal sehingga 
mampu mengembangkan sumberdaya manu-
sia; (3) menerapkan teknologi sederhana se-
hingga dapat dilaksanakan dan dikembang-
kan oleh tenaga lokal; dan (4) tersebar dalam 
jumlah yang banyak sehingga merupakan alat 
pemerataan pembangunan yang efektif.  
Pilihan strategi pengembangan industri 
tepung komposit ke depan dapat dilakukan 
melalui transformasi dari pengembangan bis-
nis usahatani umbi-umbian lokal dan industri 
tepung komposit berdasarkan potensi sumber-
daya lokal dan SDM yang belum terampil ke 
arah pengembangan industri tepung komposit 
dengan kebudayaan industrial (capital and 
semi-skill labor based atau capital driven). Se-
lanjutnya pembangunan industri umbi-umbian 
lokal dan industri tepung komposit yang dige-
rakkan oleh inovasi, yakni pembangunan bis-
nis umbi-umbian lokal dan industri tepung 
komposit yang memanfaatkan ilmu pengetahu-
an dan teknologi dan SDM yang terampil 
(knowledge and skilled labor based atau 
knowledge driven).  
 
Kebijakan Perlindungan Industri Tepung 
Untuk meningkatkan produksi dan peng-
gunaan tepung komposit baik sebagai susbti-
tusi terigu maupun pencampuran tepung lokal 
(jagung, mocaf, tepung kasava, tepung jagung, 
tepung kacang-kacangan) perlu didukung 
dengan kebijakan yang menumbuhkan atmos-
fer usaha yang baik dan penggunaan yang 
luas. Kebijakan tentang percepatan produksi 
dan penggunaan tepung komposit masih 
sebatas wacana (Ditjen PPHP, 2012). Seba-
gian besar fakta kebijakan masih bersifat tek-
nis di sektor produksi terutama penentuan 
baku mutu dan pengembangan SOP pengola-
han. Berbagai standar tepung sudah diterbit-
kan antara lain tepung mocaf (SNI 7622:2011), 
tepung sagu (SNI 01-3729-1995), tepung cas-
sava (SNI 01-2997-1996) dan tepung tapioka 
(SNI 01-3451-1994). Artinya, pemerintah telah 
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memberikan perhatian terhadap aspek produk-
si untuk menghasilkan tepung dengan mutu 
yang baik. 
Penggunaan tepung komposit, dari 
sifat fisik dan kimia, sangat bepotensi untuk 
menggantikan seluruh atau sebagian dari 
tepung terigu tergantung jenis produk yang 
akan dihasilkan. Dalam perspektif inilah diper-
lukan kebijakan yang mendorong peningkatan 
penggunaan dan produksi tepung komposit. 
Kebijakan yang diperlukan meliputi pendampi-
ngan, keringanan, promosi, dan pajak pertam-
bahan nilai ditanggung pemerintah (PPNDTP). 
Pemerintah telah menerapkan PPNDTP untuk 
berbagai jenis komoditas, misalnya Peraturan 
Menteri Keuangan nomor 26/PMK.011/2010 
tanggal 17 Februari 2011 untuk penyerahan 
minyak goreng kemasan sederhana di dalam 
negeri untuk tahun anggaran 2011, Peraturan 
menteri Keuangan 29/PMK.011/2010 tanggal 2 
Maret 2011 atas penyerahan minyak goreng 
sawit curah dan atas impor dan/atau pe-
nyerahan dalam negeri gandum pos tarif 
1001.90.19.00. Semua fasilitas tersebut dituju-
kan untuk stabilisasi harga pangan sehingga 
mendorong pertumbuhan industri dan mensta-
bilkan konsumsi. Oleh karena itu, kebijakan 
yang sama sangat mungkin diterapkan pada 
tepung komposit untuk mendorong produksi 
dan meningkatkan penggunaannya. Industri 
tepung berbasis bahan pangan lokal dan 
tepung komposit berada pada posisi yang 
belum mempunyai dayasaing. Perlindungan 
sangat diperlukan agar kebijakan pengemba-
ngan dapat berjalan dengan baik. Kebijakan 
perlindungan meliputi (i) pendampingan, (ii) 
keringanan, dan (iii) promosi (Bantacut, 2008). 
 
Kebijakan Pendampingan 
Kebijakan pendampingan dimaksudkan adalah 
keharusan menggunakan tepung bahan pa-
ngan lokal (tepung kasava) dan tepung 
komposit dalam setiap pengadaan (impor dan 
pembelian/penggunaan) tepung terigu. Kebi-
jakan dapat ditetapkan misalnya setiap impor 
terigu diharuskan membeli sejumlah tertentu 
tepung bahan pangan lokal atau tepung kom-
posit. Demikian juga industri yang mengguna-
kan tepung terigu harus menggunakan cam-
puran atau mengolah tepung bahan pangan 
lokal dan atau tepung komposit.  
Menimbang perbedaan kondisi tepung 
terigu maka tingkat keharusan juga dibedakan 
dan bersifat inkrimental. Impor terigu masih 
dan akan bertambah besar di masa men-
datang, sehingga wajar apabila diharuskan 
membeli tepung bahan pangan lokal atau 
tepung komposit 10 hingga 30 persen dari 
volume impor terigu atau gandum setara 
terigu. Dari sudut teknologi pangan, penam-
bahan tepung lain (kasava, tapioka dan mocaf) 
dengan proporsi tertentu ke dalam terigu tidak 
memberikan pengaruh yang nyata dalam 
tekstur, rasa dan penampakan.  
Kebijakan pendampingan ini diharap-
kan akan meningkatkan konsumsi atau peng-
gunaan tepung kasava dan tepung komposit 
dalam periode 15 tahun. Berdasarkan uraian di 
atas, kebutuhan terigu dalam negeri sekitar 4,5 
juta ton per tahun, maka dengan kebijakan 
tersebut akan terjadi penyerapan tepung ba-
han pangan lokal dan tepung komposit secara 
bertahap meningkat dari 450.000 ton menjadi 
1.350.000 ton. Dalam lima belas tahun ke 
depan akan terjadi konsumsi tepung kasava 
dan atau komposit dari 500.000 menjadi 
1.500.000 ton per tahun. Apabila pertumbuhan 
industri pengimpor dan pengguna tepung 
terigu diperhitungkan, maka konsumsi tepung 
kasava dan tepung komposit dapat mencapai 
3 juta ton per tahun. Multiplikasi akan terjadi 
dalam konsumsi industri tepung kasava dan 
atau tepung komposit. Selain impor tepung 
terigu, industri pengguna langsung tepung 
kasava dan tepung komposit dan konsumsi 
bahan baku tepung ini juga akan meningkat 
dari tahun ke tahun. Perkiraan pesimistis 
konsumsi industri dalam semua skala setara 
tepung dapat mencapai 5 juta ton per tahun. 
Dalam jangka pendek, industri pangan 
dengan tekstur keras dan kering, dapat dibe-
rikan insentif berupa keringanan pajak dan atau 
bahan baku karena hasil produknya sudah 
dapat diterima. Industri mie, biskuit, dan muffin 
secara teknologi proses sudah menggunakan 
tepung komposit dalam produksinya. Akselerasi 
dapat dilakukan dengan mengharuskan mereka 
menggunakan tepung lokal (misal kasava, ubi 
jalar, komposit) untuk ditambahkan sampai 
dengan 30 persen dari penggunaan tepung 
terigu. Insentif ditetapkan menurun volume 
penggunaan tepung komposit. 
Dalam jangka menengah, ketika indus-
tri tepung komposit sudah mulai berkembang, 
maka industri pangan dalam skala besar dapat 
diharuskan menggunakan tepung tersebut 
sebagai bahan baku. Setiap produksi yang 
menggunakan tepung komposit dapat diberi-
kan keringanan pajak. Banyak produk pangan 
yang dapat dihasilkan dengan menggunakan 
tepung komposit yang sekarang sudah mulai 
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tumbuh secara lamban, misalnya cookies 
mocaf, tales, dan bolu. Industri pangan belum 
menggunakan tepung komposit dalam jumlah 
besar karena keterbatasan pasokan. 
Program jangka panjang adalah me-
numbuhkan kesetaraan antara tepung kom-
posit dan tepung terigu. Kebiasaan konsumsi 
yang tumbuh di masyarakat akan menguatkan 
pasar produk olahan tepung komposit. Artinya, 
tepung komposit bukan alternatif lagi tetapi 
merupakan bahan baku yang tersedia untuk 
industri pangan dan industri lainnya. Pada 
tingkat ini, telah terjadi penghematan devisa 
dari berkurangnya impor atau perolehan devi-
sa dari ekspor tepung komposit maka akan ter-
sedia lebih banyak devisa untuk membangun 
industri tepung dan pertanian terpadu. Dengan 
kondisi ini diharapkan Indonesia mandiri dalam 
industri tepung, penggunaan terigu tidak lagi 
menjadi keharusan tetapi sekedar pilihan. 
 
Kebijakan Keringanan 
Kebijakan keringanan, pengurangan sampai 
penghapusan pajak terhadap industri pemakai 
dan produsen tepung bahan pangan lokal atau 
tepung komposit tentu akan meningkatkan 
tingkat konsumsi. Sasaran akhir pe-ningkatan 
konsumsi dapat mencapai 10 juta ton per 
tahun dalam 15 tahun. Dengan demikian, 
ketergantungan terhadap beras dan terigu 
dalam sektor konsumsi dapat dikurangi dan 
menumbuhkan produksi pertanian sumber kar-
bohidrat berbasis bahan pangan lokal, mening-
katkan kesejahteraan petani, dan mendorong 
ekspor.  
 
Kebijakan Promosi 
Kebijakan sederhana dalam promosi tepung 
kasava dan tepung komposit dimulai dari 
keharusan menyajikan makanan dasar pokok 
dan cemilan nonberas dan nonterigu dalam 
semua rapat, pertemuan, seminar, workshop 
yang diselenggarakan oleh instansi pemerintah 
dari tingkat pusat sampai daerah. Kebijakan ini 
bersifat keteladanan sekaligus pendidikan 
dapat menumbuhkan kepercayaan dalam 
mengkonsumsi pangan pokok nonberas dan 
nonterigu. Dalam bentuk yang lebih kom-pleks, 
kebijakan ini dapat diperluas dengan subsidi 
promosi (periklanan) produksi dan konsumsi 
produk berbasis tepung bahan pangan lokal 
dan tepung komposit.  
Kunci promosi adalah menumbuhkan 
penggunaan oleh industri sebagai bahan baku 
dan meningkatkan penerimaan oleh masya-
rakat terhadap produk yang dihasilkan industri 
atau menggunakan langsung sebagai bahan 
untuk diolah sendiri dalam rumah tangga. 
Salah satu kendala yang membatasi penerima-
an oleh masyarakat adalah kurangnya infor-
masi tentang tepung komposit. Untuk men-
jangkau masyarakat secara luas, Talk Show di 
media elektronik dengan narasumber ahli 
pangan, ahli gizi dan dokter perlu dilakukan 
untuk menumbuhkan pengetahuan masyarakat 
tentang sifat, kegunaan dan kelebihan tepung 
komposit. Menyebarluaskan informasi resep 
makanan berbasis tepung komposit melalui 
media cetak atau organisasi wanita dapat 
membantu menumbuhkan penggunaannya. 
 
Kebijakan Pajak Pertambahan Nilai 
Ditanggung Pemerintah (PPNDTP) 
Penetapan kemungkinan kebijakan penye-
rapan tepung lokal dengan Pajak Pertam-
bahan Nilai Ditanggung Pemerintah adalah 
sebagai berikut: (1) proporsi penyerapan ada-
lah 20-30 persen dari volume impor gandum, 
hal ini didasarkan bahwa penggunaan 20-30 
persen umbi lokal/tepung komposit tidak 
mempengaruhi organoleptik hasil produk; (2) 
besar PPN adalah 10 persen dari nilai impor 
(FOB); (3) kelayakan ditentukan berdasarkan 
kesetaraan total nilai PPNDTP dengan total 
nilai tambah yang diterima petani (pengolah) 
dan peningkatan kesempatan kerja; dan (4) 
mekanisme perhitungan sesuai dengan per-
aturan yang berlaku.  
Pajak yang diperoleh negara dari PPN 
impor gandum 10 persen mencapai Rp1,2 
triliun per tahun dengan total impor per tahun 
mencapai sekitar 4,5 juta ton gandum atau 
setara dengan sekitar 3,5 juta ton terigu. Pada 
tahun ini, impor gandum diperkirakan men-
capai 7 juta ton atau setara dengan sekitar 5 
juta ton terigu, sehingga potensi penerimaan 
PPN gandum Rp 1,9 triliun rupiah. Perban-
dingan antara potensi nilai tambah yang 
diperoleh dengan kesempatan kerja dan 
pendapatan pekerja maka PPN ditanggung 
pemerintah wajar diberikan. 
Dengan asumsi bahwa setiap impor 
gandum ditetapkan penyerapan tepung lokal 
(tapioka dan tepung kasava, umbi lokal, 
tepung komposit) sebesar 20 persen maka 
potensi pasar tepung lokal mencapai 1,4 juta 
ton. Nilai ini setara dengan tambahan nilai dari 
tapioka sebesar Rp12,8 triliun atau tepung 
kasava sebesar Rp2,968 triliun. Namun 
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demikian, pertanggungan pajak seyogiyanya 
disesuaikan dengan besarnya penyerapan. 
 
Manfaat Kebijakan Pengaturan Penggunaan 
Tepung Komposit 
Pengembangan industri tepung komposit 
harus memenuhi syarat sebagai berikut: (a) 
produk industri yang dikembangkan berbasis 
sumber daya domestik; (b) mempunyai kaitan 
yang luas baik kaitan ke industri hulu 
(backward linkage) maupun kaitan ke industri 
hilir (forward linkage); (c) memiliki permintaan 
pasar yang luas baik pasar domestik maupun 
ekspor; (d) nilai tambah yang diciptakan didis-
tribusikan secara adil di antara pelaku rantai 
pasok; (e) bersifat padat tenaga kerja, sehing-
ga mampu menyerap tenaga kerja secara luas; 
(f) ketersediaan dan akses terhadap modal; (g) 
memiliki kandungan ilmu pengetahuan dan 
teknologi terkini sehingga mampu menghasil-
kan produk tepung komposit berkualitas; (h) 
memiliki kandungan jiwa kewirausahaan yang 
tinggi sebagai penggerak berkembanganya 
industri tepung komposit; serta (i) lokasi pe-
ngembangan pada daerah sentra produksi di 
perdesaan. 
Beberapa karakteristik utama dalam 
strategi pengembangan industri tepung kom-
posit dengan mengambil kasus pada industri 
tepung kasava harus memenuhi pesyaratan 
berikut (Simatupang dan Purwoto, 1990): (a) 
lengkap secara fungsional, seluruh fungsi yang 
diperlukan dalam menghasilkan, mengolah 
dan memasarkan produk tepung komposit 
hingga ke konsumen akhir (alur produk verti-
kal) dapat dipenuhi; (b) satu kesatuan tindak, 
seluruh komponen atau anggota melaksana-
kan fungsinya secara harmonis dan dalam 
satu kesatuan tindak; (c) ikatan langsung se-
cara institusional (inti-plasma), hubungan di 
antara seluruh komponen atau anggota terjalin 
langsung melalui ikatan institusional (non-
pasar); (d) satu kesatuan hidup, kelangsungan 
hidup dan perkembangan setiap komponen 
atau anggota saling tergantung satu sama lain; 
dan (e) koperatif, setiap komponen atau 
anggota saling membantu satu sama lain demi 
untuk kepentingan bersama. 
Indikator kemampuan akhir yang harus 
dipenuhi dalam strategi pengembangan indus-
tri tepung komposit adalah: (a) terjaminnya 
jenis, volume, kualitas, dan kontinuitas pasokan 
bahan pangan lokal sebagai bahan baku 
industri tepung komposit; (b) industri tepung 
komposit yang dikembangkan mampu menye-
suaikan dan menjamin kualitas (mutu) produk 
tepung komposit berbasis bahan pangan lokal 
yang dipasarkan sesuai dinamika permintaan 
pasar dan perubahan preferensi konsumen; (c) 
mampu mengadopsi teknologi tepat guna pada 
seluruh fungsi (proses) transformasi produk 
pada alur vertikal, mulai dari penentuan varie-
tas, teknik budidaya, penanganan pasca pa-
nen, pengolahan hingga kemasan; (d) mampu 
tumbuh dan berkembang secara berkelanjutan 
atas kemampuan sendiri karena berbasis pada 
bahan pangan lokal; (e) mampu mengantisipa-
si dan menyesuaikan diri terhadap dinamika 
permintaan pasar dan preferensi konsumen; 
dan (f) memiliki keunggulan kompetitif sehing-
ga mampu bersaing di pasar baik pasar 
domestik maupun ekspor. 
Pemerintah, dunia usaha, kelompok 
tani (plasma dan nonplasma) dan masyarakat 
konsumen berkepentingan terhadap harga 
bahan baku dan produk tepung komposit yang 
relatif stabil. Stabilisasi harga bahan baku 
(umbi-umbian lokal segar) dan produk tepung 
komposit perlu dilakukan agar pengembangan 
industri tepung komposit berjalan lancar dan 
kondusif. Harga bahan baku dan produk 
tepung kasava yang stabil pada umumnya juga 
diinginkan dunia usaha, petani produsen, dan 
masyarakat konsumen karena harga yang 
sangat berfluktuasi berimplikasi pada risiko 
dan ketidakpastian usaha. 
Dalam jangka menengah-panjang, di-
perlukan upaya pemerintah baik pusat maupun 
daerah untuk terus mendorong pertumbuhan 
produksi umbi-umbian lokal sebagai penyedia 
bahan baku industri tepung komposit di dae-
rah-daerah sentra produksi dan pengembang-
an baru, dengan memberi perhatian pada pe-
ningkatan investasi dan infrastruktur perdesa-
an, inovasi teknologi (benih, budidaya, pasca 
panen, dan pengolahan hasil), penguatan ke-
lembagaan dan dukungan kebijakan yang kon-
dusif bagi pengembangan industri tepung 
kasava. Pengembangan industri tepung kasava 
dan tepung komposit yang dikaitkan dengan 
kebijakan pengenaan tarif impor terhadap 
terigu diharapkan memiliki dampak baik ter-
hadap pengembangan industri tepung kom-
posit di Indonesia. 
 
Kebijakan Penyediaan Bahan Baku 
Berkelanjutan 
Perkembangan industri tepung komposit tidak 
akan terjadi jika bahan baku tidak tersedia 
dalam jumlah, mutu, dan waktu yang sesuai. 
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Terdapat beberapa persoalan pokok dalam 
pengembangan umbi-umbian lokal terutama 
kasava dan ubi jalar, yaitu: (1) masalah mutu, 
(2) masalah kecukupan penyediaan bahan 
baku, dan (3) masalah produksi yang bersifat 
musiman. Keengganan petani menanam umbi-
umbian lokal antara lain disebabkan oleh 
ketidakpastian pasar dan fluktuasi harga yang 
besar. Pengembangan industri tepung kom-
posit diharapkan menjadi pasar bagi dalam 
jumlah yang besar dan berkelanjutan. Oleh 
karena itu, pengembangan penanamannya 
perlu medapat perhatian untuk memastikan 
ketersediaannya sepanjang waktu. Untuk 
meningkatkan produksi tidak ada jalan lain 
adalah dengan menambah luas penanaman, 
memperbaiki pemeliharaan dan pemanenan. 
Luas lahan yang direkomendasikan untuk 
pengembangan kasava tersedia sekitar 15 juta 
hektar (Saliem dan Nuryanti, 2011). 
Perbaikan harus dilakukan secara me-
nyeluruh mulai dari pengembangan dan peng-
gunaan varietas yang baik, budi daya yang stan-
dar dan penanganan hasil yang sesuai standar 
sehingga dapat memenuhi kebutuhan industri 
tepung komposit. Dalam konteks ini, Kemen-
terian Pertanian sedang menyusun SOP mocaf 
yang mencakup persyaratan bahan baku, 
teknologi proses produksi, fasilitas dan kebu-
tuhan air. Dengan demikian SOP tepung kom-
posit juga harus segera disusun sesuai persya-
ratan bahan baku, teknologi proses produksi, 
fasilitas, dan kebutuhan air. Dengan adanya 
acuan pengolahan ini diharapkan terjadi pro-
duksi tepung mocaf dan komposit yang relatif 
seragam dan memenuhi standar. Kebijakan 
perdagangan tepung bahan pangan lokal dan 
tepung komposit, serta produk-produk olahan-
nya perlu diatur kembali sehingga memperkuat 
perdagangan tepung bahan pangan lokal dan 
tepung komposit.  
 
PENUTUP 
 
Pengembangan tepung komposit perlu diatur 
dengan kebijakan komprehensif yang kondusif 
yang meliputi pendampingan, keringanan, dan 
promosi. Pendampingan adalah keharusan 
membeli atau menggunakan tepung lokal da-
lam setiap pengadaan (impor dan pembelian) 
dan penggunaan tepung beras dan terigu.  
Kebijakan keringanan (pengurangan 
sampai peniadaan) pajak terhadap industri 
pemakai dan produsen tepung lokal dapat 
diberikan untuk pertumbuhan dan penggunaan 
tepung komposit. Kebijakan Pajak Pertam-
bahan Nilai ditanggung pemerintah (PPNDTP) 
dapat dipertimbangkan sebagai upaya mendo-
rong importir gandum dan industri terigu untuk 
mengembangkan tepung komposit. Peniadaan 
penerimaan pajak ini dapat disetarakan de-
ngan kemanfaatan dalam bentuk perolehan 
nilai tambah komoditas lokal, penciptaan ke-
sempatan kerja, dan pembentukan penda-
patan masyarakat yang terkait dengan tepung 
lokal dan komposit.  
Kebijakan sederhana dalam promosi 
tepung lokal dimulai dari keharusan menyaji-
kan makanan dasar pokok dan cemilan non-
beras dan nonterigu dalam semua rapat, per-
temuan, seminar, workshop yang diselengga-
rakan oleh atau melibatkan instansi pemerin-
tah dari tingkat pusat sampai daerah. Kebijak-
an ini bersifat keteladanan sekaligus pendidik-
an akan menumbuhkan kepercayaan dalam 
mengkonsumsi pangan pokok non-beras dan 
non-terigu. 
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